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Na estructura de ingresos de calquera concello as transferencias 
procedentes doutros niveis de administración son un elemento básico. Nos 
diferentes países do entorno económico español existen amplos e, en xeral, 
complexos sistemas de transferencias con participacións medias que 
oscilan entre un trinta e un cincuenta por cento dos ingresos non 
financeiros. 
Correlacionada con esta importancia na estructura de financiamento 
municipal está a súa presencia na literatura económica. Cun especial acento 
nas tres últimas décadas, desde diferentes perspectivas académicas 
intentase coñecer os obxectivos e argumentos xustificativos para a 
aplicación deste instrumento financeiro. Así, tradicionalmente, os enfoques 
neoclásicos e de demanda basados no votante medio xustifican a súa 
utilización con argumentos vinculados con melloras da equidade e 
eficiencia económica. Argumentan que a non concordancia das actuacións 
en materia de gasto dos gobernos locais co seu espacio territorial da lugar a 




incluídos integramente os beneficios. Por outro lado, a presencia de 
argumentos teóricos que conducen a centralización das principais fontes 
tributarias, combinados con outros que avalan as vantaxes dunha provisión 
descentralizada, conducen a unha brecha fiscal entre os diferentes niveis de 
administración. A este problema de equidade vertical engádeselle 
diferencias de capacidade e necesidade fiscal dentro dun mesmo nivel de 
goberno (equidade horizontal). A mellor e menos custosa solución a estes e 
outros problemas pasa pola aplicación de programas de transferencia 
singulares. 
Estes tradicionais argumentos de cazácter económico non deben, 
segundo a análise, realizado polo lado da oferta, da elección pública, 
levarnos a esquecer que na súa formulación concreta a influencia de 
criterios e valoracións políticas xogan un papel relevante. Que os principais 
programas de transferencias se repartan mediante a aplicación de variables 
basadas en determinadas características económicas ou sociais do receptor 
non nega a existencia da influencia política na súa distribución. Toda 
fórmula determinase por políticos. Se partimos de que estes son 
maximizadores de votos é de esperaz que o deseño da súa política de 
transferencias estea condicionado por este obxectivo. A elección das 
variables e a determinación das súas ponderacións poden fixarse de forma 
que beneficie a territorios particulares. 
A inclusión do Estado das autonomías co referendo da Constitución 
Española de 1978 e o establecemento de sistemas democráticos nos 
diferentes ámbitos da administración española introduce novos elementos 
que, xunto a xa mencionada presencia do tema nas revistas especializadas, 
fan de indubidable interese e utilidade o estudio e exame da problemática 
vinculada ás transferencias intergobernamentais. ^Cal é o papel da 
administración autonómica na política de transferencias municipal?; ^Qué 
repercusións ten a súa actuación sobre a facenda municipal galega?; ^É a 
actuación deste nivel intermedio de administración concordante coas 
exposicións teóricas realizadas e a propia experiencia internacional?. 
Reflexionar sobre estas e outras cuestións nun ámbito territorial concreto 
(Galicia) e suscitar alternativas que contribúan a perfeccionar o deseño das 
políticas públicas é o obxectivo principal da presente tese doutoral. 
II 
Introducción 
Con esta finalidade estructuramos a investigación da seguinte 
maneira. O punto de partida será, como non podería ser doutra maneira, a 
realización dunha revisión e síntese daqueles trazos máis significativos da 
teoría económica das transferencias entre diferentes niveis de 
administración. 
Acometeremos a continuación, cun enfoque basicamente descritivo, 
e en consecuencia, con resultados máis limitados, a situación da política de 
transferencias nunha mostra representativa de países do entorno político­
económico de España. Esta experiencia internacional é unha referencia 
necesaria para completar as ensinanzas do marco teórico e sentar as bases 
para posteriores reflexións analíticas. 
No capítulo terceiro estúdianse os principais programas de 
transferencias que desde a administración central e as comunidades 
autónomas teñen como destinatario a administración municipal. 
Evidentemente a realización detallada da multitude de programas 
existentes non sería operativo. Neste sentido centraremos os nosos esforzos 
naqueles programas de transferencias regrados nos que o seu destino final 
non depende tanto de capacidades negociadoras ou iniciativas políticas. 
As relacións orzamentarias básicas, con incidencia nos gastos de 
capital, establecidas entre a comunidade autónoma e os municipios galegos 
durante os últimos anos é o obxectivo do capítulo cuarto. A análise dos 
programas de cooperación local e determinados investimentos 
discrecionais, con efectos nas competencias asumidas polos municipios, 
realizadas polo goberno autonómico constitúen o argumento central deste 
capítulo. 
No capítulo previo a aquel que recolle as conclusións máis 
significativas desta investigación realizase a proposta dun programa de 
transferencias intergobernamentais que vincule a solidariedade 




O capítulo sexto e último resume as principais conclusións 
acadadas o longo da presente investigación. 
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Transferencias entre diferentes niveis de administración: aspectos teóricos 
Capítulo I 
TRANSFERENCIAS ENTRE DIFERENTES NIVEIS 
DE ADMINISTRACIÓN: ASPECTOS TEÓRICOS 
1.1.- INTRODUCCIÓN. 
A análise da política de transferencias desenvolvida nun 
determinado ámbito espacial esixe, con carácter previo, a realización dunha 
aproximación ós diferentes enfoques teóricos. O punto de partida desta 
investigación será, por tanto, revisar e sintetizar aqueles aspectos, na nosa 
opinión, máis significativos da voluminosa literatura teórica e empírica 
existente sobre as transferencias entre diferentes niveis de goberno. Esta 
revisión dos postulados teóricos será a base para posteriores reflexións 
analíticas que nos permitirán saber en que medida as súas recomendacións 
séguense nas disposicións que sobre esta materia se establecen na realidade 
española e, máis concretamente, na galega. 
O capítulo estructurase como sigue. Partiremos da construcción 
dunha clasificación dos diferentes tipos de programas de transferencias 
entre diferentes niveis de goberno que nos poida servir de fío conductor do 
resto do capítulo. A continuación realizaremos unha primeira aproximación 
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ós diferentes enfoques teóricos que analizan os programas de transferencias 
intergobernamentais. Sinalaranse aqueles argumentos que xustifican a súa 
utilización así como as alternativas que se poderían aplicar á mesma. 
Continuaremos cun dos aspectos da teoría das transferencias 
intergobernamentais con maior eco na literatura: os seus efectos sobre os 
presupostos do goberno beneficiario e a súa contrastación empírica. Con 
carácter previo ó apartado de conclusións final analizaranse os elementos 
principais que deben terse en conta na elaboración dunha transferencia 
incondicionada. 
1.2.- CLASIFICACIÓN DAS TRANSFERENCIAS. 
En principio, o propósito de toda transferencia intergobernamental 
é estimular o gasto do goberno subvencionado. Sen embargo, e dado que a 
modalidade escollida e a súa forma de distribución condiciona os 
resultados acadados, faremos neste apartado unha clasificación das distintas 
modalidades de subvencións. Na literatura económica existe un número 
importante de clasificacións das transferencias intergobernamentais, cada 
unha delas coas súas características peculiares^. Esto non impide sintetizar 
unha clasificación tipo na que se poñan de manifesto os aspectos básicos 
intrínsecos a cada unha delas (Figura 1.1). 
Unha primeira diferenciación teríamola, en función da restricción 
que sobre a súa utilización establece a administración doante, entre 
subvencións condicionadas e as xerais ou incondicionadas. As primeiras 
son concedidas para que sexan utilizadas polo beneficiario nunha(s) 
función(s) de gasto determinada(s), mentres que as segundas pode aplicalas 
libremente no financiamento de bens ou na prestación de servicios que 
estime máis adecuada. 
^ Ver Solé (1979), Castells e Frigola (1986); Fisher (1988); King (1988); López Laborda 
(1991) e Monasterio e Suárez Pandiello (1998). 
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As subvencións condicionadas divídense en dous subgrupos: 
específicas ou por categorías (categorical grants) e en bloque (block 
grants). As primeiras serían transferencias condicionadas en senso 
restrinxido xa que o seu destino está perfectamente definido e non admite 
moitas posibilidades para unha actuación discrecional da administración 
receptora. As transferencias en bloque apoian unha ampla categoría de 
servicios e xeralmente teñen poucas restriccións, isto é, a administración 
receptora pode dispoñer dos fondos recibidos como queira mentres os gaste 
na área en que se aplique o programaZ. Segundo sexan as posibilidades que 
a administración receptora ten de influír no montante recibido teríamos as 
subvencións compensatorias (matching grants), nas que o importe recibido 
depende da cantidade de ingresos propios que o beneficiario destine ó 
servicio correspondente, e de suma global ou fixas (lump-sum grants) onde 
o goberno beneficiario recibe un importe fixo independentemente do seu 
gasto no servicio axudado. Dentro das subvencións condicionadas 
compensatorias podemos facer unha subdivisión máis segundo a 
administración doante subvencione unha parte do gasto sen fixar ningún 
límite, abertas (open-ended), ou ate unha cantidade determinada a partir da 
que a contía da subvención mantense constante, pechadas (closed-ended). 
Se atendemos a súa forma de distribución as transferencias 
condicionadas podemos agrupalas en subvencións formuladas, cando se 
reparten entre os beneficiarios segundo unha ecuación na que se inclúen 
variables que reflexan determinadas características do receptor, ou de 
proxecto, cando se conceden a petición do receptor. 
As transferencias xerais ou incondicionadas poden, asimesmo, 
dividirse en dous bloques segundo a distribución se realice mediante a 
aplicación dunha fórmula ou sexa unha decisión ad hoc por parte da 
administración doante. Pódese facer unha segunda subdivisión en función 
das posibilidades que o goberno beneficiario teña ou non de influír, 
seguindo o coñecido principio do federalismo fiscal de "axudar a quen se 
2 Algúns autores como King (1988) creen que a utilización da expresión subvención en 
bloque é desaconsellable xa que pode inducir a confusión coas subvencións xerais. 
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axude" no importe recibido en relacionadas co esforzo fiscal e 
proporcionais. 
1.3.- APROXIMACIÓNS TEÓRICAS ÁS TRANSFERENCIAS 
ENTRE DIFERENTES NIVEIS DE GOBERNO 
1.3.1.- O ENFOQUE CONVENCIONAL. 
Segundo a visión económica tradicional ou ortodoxa ás 
transferencias realízanse por motivos de igualdade ou de eficiencia. Este 
enfoque supón un goberno benévolo no que os axentes que o compoñen, 
alleos a toda motivación egoísta, teñen por obxectivo mellorar o benestar 
dos cidadáns. Os axentes gobernamentais encárganse de prover bens e 
servicios que polas súas características non poden ser proporcionados polo 
mercado así como de minimizar as distorsións debidas a externalidades e 
outros fallos do mercado. 
Este enfoque presenta importantes vantaxes que lle permiten 
manter certo peso na análise económica das transferencias 
intergobernamentais. É un modelo intuitivo, relativamente sinxelo e, así 
mesmo, bastante adecuado para a análise empírica. Ademais, como 
comprobaremos a través da análise gráfica posterior, permite descubrir as 
consecuencias fundamentais que sobre a renda e o gasto local teñen os 
diferentes programas. Isto é, permite concluír cando o benestar dunha 
comunidade receptora mellora ou empeora debido ás subvencións, así 
como predicir cambios no seu comportamento fiscal. 
O enfoque convencional toma de prestado a análise das curvas de 
indiferencia da teoría económica do consumidor. O comportamento das 
administracións receptoras faise equivaler a consumidores individuais 
maximizadores dunhas preferencias de gasto dadas por unha función de 
utilidade. Seguindo a liña da teoría do consumidor a restricción 
orzamentaria viría dada pola cantidade de recursos, medidos a través 
5
 
Transferencias entre diferentes niveis de administración: aspectos teóricos 
dalgunha forma de renda xerada dentro da xurisdicción, a disposición do 
goberno receptor. Dada a función de utilidade, na que entran tanto bens 
privados como bens e servicios proporcionados polo goberno, e a 
restricción do presuposto, o obxectivo do goberno para este enfoque será 
maximizar o benestar social. Este proceso levará a que a toma de decisións 
colectivas presente un patrón de respostas a cambios na renda e nos prezos 
semellantes ós que tería un consumidor individual. 
[^ IGUR;1 l.2 
IZI?ti'1'RIC'('IOti PRI^:SI'POS"1',^N1.^ 
O Bens Públicos 
Para a análise das subvención a través de curvas de indiferencia 
represéntanse os gastos no sector público nó eixo horizontal e os gastos no 
sector privado no vertical (Figura 1.2). A análise gráfica bidimensional 
limita a consideración de dous bens ou tipos de bens. Así para facer a 
análise máis clara suponse que existe un só ben privado e un só ben público 
ou que o eixo horizontal representa as unidades dun ben público particular e 
o eixo vertical o gasto combinado nos restantes bens, tanto públicos como 
privados. Temos o prezo dos bens públicos en función da renda privada á 
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que se renuncia. AB, restricción orzamentaria da comunidade, representa as 
distintas combinacións de bens públicos e privados dispoñibles para a 
mesma. A curva de indiferencia l amosa o intercambio entre bens públicos 
e privados que manteñen un nivel dado de benestar social, é dicir, as 
diferentes combinacións de gasto en bens públicos e privados que dan un 
mesmo nivel de utilidade. O equilibrio inicial representase polo punto E, 
onde a liña de presuposto é tanxente á curva de indiferencia que maximiza 
a utilidade "agregada" dos diferentes membros da xurisdicción. No punto 
de equilibrio inicial a xurisdicción maximiza a súa utilidade, suxeita á 
restricción AB, consumindo OC de bens privados e OD de bens públicos. 
Sen embargo, non hai que esquecer que a análise ten certas 
limitacións que van desde a simplificación das hipóteses básicas ate a 
propia contrastación empírica dos efectos reais das subvencións3. A teoría 
convencional analiza as respostas dos gobernos receptores como se se 
tratara de individuos que, a vista dunhas preferencias e dunha restricción 
orzamentaria inicial, intentan maximizar combinacións de bens públicos e 
privados. Esto faino descartando calquera compoñente de carácter 
institucional, esquecendo, por tanto, que as transferencias prodúcense entre 
institucións ou grupos políticos. 
Cómpre, por tanto, ser cauto ó considerar ós gobernos locais como 
individuos sen incorporar os procesos de toma de decisións que en resposta 
das transferencias teñen políticos, burócratas e votantes. Como sinalan 
Gwartney e Wagner (1988) o goberno non é unha persoa, senón un 
conxunto de procesos por medio dos cales os individuos interrelacionanse. 
As decisións e políticas gobernamentais son o resultado destas interaccións 
entre individuos a través dun sistema político particular. 
A determinación do nivel de provisión a través da maximización da 
utilidade das preferencias individuais da comunidade supón, a parte da 
dificultade implícita da agregación das mesmas, unha opción fronte a 
outras posibilidades como, por exemplo, considerar qué a utilidade que se 
' Ver Gramlich (1977); Castells e Frigola, ( 1986); Breton e Fraschini (1992) 
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maximiza é a da maioría ou a dunha minoría poderosa, a da autoridade que 
toma a decisión ou a do votante mediano. Aínda no suposto de que as 
preferencias individuais poidan ser agregadas exitosamente nunha 
preferencia colectiva ou función de benestar social, é posible que sexan 
inestables cando existen subvencións intergobernamentais. Se as 
transferencias teñen efectos redistributivos modificarán probablemente as 
preferencias individuais de xeito que a función de preferencia do goberno e 
o seu mapa de indiferencia vense alterados. Temos, por tanto, que as 
preferencias do goberno para bens públicos e privados non son iguais antes 
e despois de recibir unha transferencia e, en consecuencia, as posicións de 
equilibrio non serían comparables. 
A literatura económica analiza os diferentes tipos de transferencias 
illadamente, ignorando as formas en que as mesmas poden influírse 
mutuamente e cambiar o impacto inicialmente proposto. Na teoría clásica 
do Federalismo Fiscal cada subvención é elixida independentemente das 
demais e destinada a un obxectivo particular, sen examinar, por tanto, a 
estructura óptima ou combinación de subvencións (Alm, 1983), aínda que 
se aconselle o uso combinado de subvencións incondicionadas e 
condicionadas. 
Esta agregación de preferencias realizada po-lo modelo tradicional 
recibiu críticas por parte dalgúns economistas e analistas do sector público 
que buscaron exposicións alternativas. O modelo do votante mediano 
proporciona una estructura que, sen desviarse radicalmente do enfoque 
convencional das curvas de indiferencia, incorpora a toma de decisións 
individual sen producir una análise demasiado pesado. Simplificando 
podemos dicir que a función de preferencia do votante mediano substitúe a 
función de benestar social da análise tradicional. Nun sistema de votación 
maioritario, o votante mediano resulta decisivo para formar a coalición 
maioritaria necesaria para gañar unha elección ou pasar un referendo. Isto 
é, as preferencias do votante mediano resultan determinantes. 
A análise dos efectos das subvencións do modelo do votante 
mediano non deriva conclusións significativamente diferentes dás acadadas 
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polo enfoque convencional, excepto que estas relaciónanse de maneira 
específica coas preferencias do votante mediano en lugar das da 
comunidade en agregado. Así Bradford e Oates (1971) acadaron, baixo 
determinados supostos, conclusións semellantes ás do modelo 
convencional. 
A vantaxe principal de asumir as decisións do goberno en relación 
coas preferencias do votante mediano é que se evitan os problemas de 
agregación de preferencias individuais vinculados ó enfoque tradicional. O 
modelo do votante mediano necesita supoñer, ademais dós supostos feitos 
na análise de curvas de indiferencia, que a identidade do votante mediano 
queda inalterada por unha transferencia intergobernamental e que, ademais, 
é sempre o votante decisivo (King, 1988). Sen embargo, se unha 
subvención intergobernamental cambia as alternativas presentadas ós 
votantes é pouco probable que a identidade do votante mediano siga sendo 
a mesma antes e despois. Como sinala King (1988) é certamente difícil 
saber cal dos supostos iniciais do modelo convencional e do votante 
mediano é máis restrictivo. Isto é, non está claro se o suposto de que a 
identidade do votante mediano do goberno receptor queda inalterada cando 
este recibe unha transferencia é máis ou menos razoable que o suposto do 
enfoque tradicional de que as subvencións non teñen efectos redistributivos 
e, polo tanto, non alteran o mapa de indiferencia da administración 
receptora. 
1.3.2.- ENFOQUES ALTERNATIVOS. A INTRODUCCIÓN DE ELEMENTOS 
INSTITUCIONAIS. 
A teoría da elección pública presenta unha visón alternativa e 
complementaria do enfoque ortodoxo caracterizado pola introducción dun 
compoñente institucional para explicar a política de decisións económico­
financeiras do goberno. Os dous modelos económicos introducidos ate o 
momento supoñían que os votantes toman decisións económicas racionais 
e que o goberno maximiza eficientemente o benestar social (modelo 
convencional) ou responde de forma eficiente ás preferencias do votante 
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mediano (modelo do votante mediano). Estes modelos adoptan unha visión 
simplificada do proceso político de agregación de preferencias. En concreto 
asígnanlle ós burócratas e políticos o papel meramente pasivo de coñecer e 
ofertar a cantidade demandada. Para os seguidores da teoría da elección 
pública non parece lóxico analizar as respostas dos gobernos ós diferentes 
tipos de programas de transferencias como se se tratara de individuos á 
marxe de considerar o comportamento fiscal de políticos, burócratas e 
cidadáns. Nos modelos de elección pública a análise realizase dende a 
dobre vertente da demanda realizada polo votante e da oferta 
proporcionada po-los burócratas ou políticos. No enfoque da elección 
pública suponse que tanto votantes individuais como burócratas e políticos 
son persoas racionais que actúan en función do seu propio interese, 
maximizando a súa propia utilidade, deixando a un lado o concepto de 
burócrata altruísta preocupado exclusivamente pola maximización do 
benestar social. 
A teoría da elección pública examina as restriccións e incentivos e 
aplica a teoría económica para predicir o comportamento de políticos e 
burócratas ou para suxerir métodos de toma de decisións gobernamentais. 
Se as restriccións realizadas e os incentivos foran "perfectos," o burócrata, 
que actúa en función do seu propio interese, estaría disposto a proporcionar 
eficientemente bens públicos para maximizar o benestar social ou para 
satisfacer as preferencias do votante mediano (Bramley, 1990). Lsto é, a 
estructura teórica da elección pública, baixo determinados supostos, pode 
proporcionar resultados semellantes ós acadados a través da maximización 
do benestar social e/ou dos modelos do votante mediano. Os procesos de 
decisión políticos e as institucións burocráticas existentes están, sen 
embargo, lonxe dos supostos ideais. 
O qué diferencia a análise da elección pública do modelo 
convencional é a propia natureza da función de decisión do goberno; como 
se determina, qué argumentos introduce e qué restriccións se fan sobre a 
mesma. O enfoque das curvas de indiferencia trata ó goberno como un 
"individuo", como un dictador-benevolente, que toma decisións coa 
finalidade de maximizar o benestar social. Dentro do enfoque da elección 
pública diferéncianse habitualmente dúas aproximacións: os modelos 
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democráticos e os modelos burocráticos. Os primeiros, cimentados na 
aportación de Donws (1957), teñen como función obxectivo o número de 
votos sendo a coalición maioritaria de individuos-votantes a encargada de 
toma-las decisións. Os segundos, basados no traballo pioneiro de Niskanen 
(1968), supoñen que a toma de decisións realizase dentro do sector público 
por burócratas que pretenden maximizar o seu presuposto. 
Os modelos democráticos céntranse principalmente en explicar os 
efectos das transferencias sobre o nivel de imposición e gasto do goberno 
receptor máis que en crear unha exposición razoada para a súa finalidade 
(Bungey, 1991). Como excepción a esta regra podemos citar os traballos de 
Grossman (1988, 1996). Este pretende elaborar un modelo que recolla a 
negociación e comercio de votos polos políticos na determinación das 
transferencias intergobernamentais4. Segundo Grossman as transferencias 
para os receptores supoñen a posibilidade dunha expansión do gasto sen a 
necesidade de establecer impostos adicionais que deriven nunha perda de 
votos. O goberno receptor 'pagá as transferencias recibidas mediante a 
entrega de votos dos partidarios locais e dos grupos de interese consigo 
asociados. O tamaño das transferencias verase determinado pola 
capacidade do beneficiario para subministrar votos. 
A análise da elección pública permite engadir os obxectivos dos 
burócratas os obxectivos de benestar social. Os fins perseguidos polos 
burócratas poden provocar diverxencias entre os obxectivos do goberno e 
as preferencias dos votantes. Algúns obxectivos burocráticos (seguridade 
no traballo, influencia, poder e prestixio, etc) derivan en perdas de benestar 
social, que poden minimizarse a longo prazo mediante un fornecemento 
competitivo. Un dos obxectivos da análise da elección pública é atopar as 
fontes da ineficiencia burocrática e prescribir as medidas necesarias para 
corrixilas. 
Os distintos obxectivos do goberno e dos votantes poden derivar na 
° Outros traballos que consideran a influencia política na distribución do gasto e das 
transferencias Holcombe e Zardkochi (1981); Gist e Hill (1984) e no caso español 
Bosch e Suárez (1994) 
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existencia de diferentes preferencias. Os gobernantes teñen entonces 
incentivos para crear ilusións fiscais sobre as decisións de ingreso e gasto 
do goberno tendentes a enmascarar os seus propios obxectivos. Varios 
exemplos poden citarse neste sentido. Así, os políticos na procura da súa 
reelección farán proxectos que producen importantes beneficios a curto 
prazo, pero escurecen os custos trasladándoos ó futuro mediante, por 
exemplo, o financiamento con débeda. Un goberno, así mesmo, pode non 
facilitar os seus votantes a información necesaria sobre o importe das 
transferencias intergobernamentais recibidas de forma que o contribuínte 
sexa incapaz de coñecer cal é o verdadeiro prezo impositivo medio e 
marxinal. Incluso os burócratas poden incrementar conscientemente os 
custes e os beneficios dos bens e servicios proporcionados por eles. Canto 
maior sexa o éxito dun goberno na creación de ilusións fiscais menores 
obxeccións terán os burócratas que perseguen maximizar os seus propios 
obxectivos. 
Un modelo que desde a perspectiva da elección pública estudia a 
conducta burocrática, na liña do modelo de Niskanen (1968) e o seu efecto 
sobre as transferencias interterritoriais é o presentado por Romer e 
Rosenthal (1978 e 1979). Estes autores engaden un elemento institucional ó 
modelo do votante mediano. No modelo de Romer e Rosenthal a 
proporción do gasto financiado localmente determinase por referendo. 
Ademais o burócrata, perfecto coñecedor das preferencias dos votantes, 
trata de maximiza-lo presuposto e con esta finalidade ofrécelles ós cidadáns 
un nivel de gasto para que sexa aprobado ou rexeitado por eles. Se o nivel 
de gasto ofertado rexeitase, os votantes deben aceptar un nivel de reversión 
ou presuposto de referencia fixado externamente. 
A figura 1.3 sérvenos para ilustrar o"modelo de reversión" de 
Romer e Rosenthal. No eixo X mídese a producción do ben público e no Y 
o diñeiro dispoñible para aforrar ou para consumir bens privados. O 
burócrata, buscando maximizar o gasto total, selecciona un nivel do mesmo 
tal que o votante mediano é indiferente entre a proposta e o nivel de 
reversión (Romer e Rosenthal, 1980). Supoñamos que o nivel de reversión 
é Ra. O votante decisivo elixirá algún gasto sobre a liña de presuposto que 
non lle faga abandonar a liña de indiferencia, 1a, correspondente ó nivel de 
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reversión. O gasto elixido polo maximizador do presuposto será E^. Si o 
nivel de reversión fora R,, os gobernantes propoñerían un nivel de gasto E,, 
para someter a referendo. Esto seguitía ate que o nivel de reversión acade o
^ 
punto ideal do votante mediano E ^. Se o nivel de reversión ou presuposto 
de referencia acadara E^^,, ou estivera por riba, os votantes gastarían o nivel 
de reversión e non se preocuparían do referendo pois calquera proposta 
máis grande de gasto rexeitaríase. 
FIGUR^^ 1.3 
O "SETTER ^10DEL" DE RO^[ER-ROSENTH;IL (I1 
►a Rb E*o Eb Ea Bens Públicos 
A partir destas abstraccións Romer e Rosenthal (1980) pretenden 
mostrar que os factores institucionais poden desviar o gasto do nivel que 
poderiamos esperar a través do modelo convencional. Romer e Rosenthal 
utilizan o seu modelo de reversión para comparar os efectos dun aumento 
na renda e nunha subvención global. 
Un incremento na renda supón un desprazamento en paralelo da 
restricción orzamentaria. O nivel de reversión perrnanece constante. O 
punto ideal do votante mediano despois do cambio na renda será Ei (figura 
1.S). Un autnento na renda privada da xurisdicción pode facer disminuir, 
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aumentar ou manter estable o nivel de gasto gobernamental seleccionado. 
Un incremento da subvención global desprazaría igualmente a 
restricción orzamentaria cara a fora e, o mesmo tempo, aumentaría o nivel 
de reversión ou presuposto de referencia, nunha cantidade igual á contía 
recibida (figura l.4). Un aumento na subvención pode facer disminuir, 
aumentar ou manter estable o nivel de gasto gobernamental seleccionado. 
FIGt+R:^ l.d
 
O"^F:TTER \10DEL" UF. RO^IER-ROSENTHAI. I ll)
 
So no suposto de que o novo nivel óptimo, E^, está por debaixo do 
nivel de reversión orixinal (figura 1.5) o modelo de Romer e Rosenthal 
ofrece unha explicación do efecto adherencia5. Sen embargo, se o nivel de 
reversión está por debaixo do novo óptimo do votante mediano é posible 
que o efecto adherencia non se presente (ver táboa 1.1). Os resultados do 
modelo de Romer e Rosenthal vense afectados polos diferentes niveis de 
reversión e tipo de ben (normal ou inferior) de xeito que nalgúns casos os 
efectos das transferencias sobre o gasto poden ser menores ós dun 
incremento equivalente na renda. 
5 No apartado 1.4.4.2 defínese este concepto así como outras respostas que se deron para 
explicar este fenómeno. 
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E'IGl It.1 1.^
 
O "tiE;7"I'E!t ^[OUEL" DE KO^fE:R-ROtiE:\7`H:\1 ;fll^
 
E*o E* 1 Ra Rl Bens Públicos 
Os supostos do modelo de Romer e Rosenthal non son, sen 
embargo, totalmente representativos dun goberno local. Por un lado, estes 
non utilizan o referendo para decidir o nivel de gasto nun determinado 
servicio. Ademais para que os votantes elixiran un nivel subóptimo 
(calquera punto distinto ó de tanxencia entre a curva de indiferencia e a 
restricción orzamentaria) sería necesario que a autoridade designada 
legalmente teña poderes para impoñerse as preferencias dos votantes. Esto, 
segundo Bailey e Connolly (1998), pode non ser irracional para as xuntas 
de educación nos USA, nas que aplican o seu modelo Romer e Rosenthal, 
pero se para a maioría dos gobernos locais democráticos. 
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TABOA 1.1
 
EFECTOS DUN AUMENTO NA RENDA OU NAS SUBVENCIÓNS SOBRE
 
O GASTO. MODELO ROMER-ROSENTHAL E VOTANTE MEDIANO
 
ROMER-ROSENTHAL VOTANTE MEDIANO 
RENDA SUBVENCIÓN RENDA SUBVENCIÓN 
. 
R> E i Non cambia 
Incrementase máis Incrementase en menor 
ou menos que o au- porporción que o incre­
mento na ►-enda. O Incrementase mento na renda (ou sub-
E'^^ < R< E- cambio pode ser no importe vención equivalente)
 





Pode aumentar, descender ou permanecer inalterado. Algún incre­
mento pode ser maior ou menor que un aumento na renda ou trans-

R< E'^^ ferencia equivalente. Se R+ S< E-^^ o gasto e menor cunha transfe­
rencia que cun incremento igual na renda
 
Fonte.- Romer e Rosenthal ( I 980: 457) 
1.3.3.- OBXECTIVOS DAS TRANSFERENCIAS INTERGOBERNAMENTAIS. 
^Cál é a iinalidade das transferencias interterritoriais?. ^Cáles son 
os argumentos que avalan a súa aplicación para financiar servicios e bens 
públicos locais?. Desde a perspectiva do enfoque tradicional a existencia de 
transferencias interterritoriais está motivada, principalmente, por 
consideracións de eficiencia e equidade. 
Corrixir externalidades interxurisdiccionais. Este é o motivo máis 
recorrentemente sinalado na literatura económica tradicional para xustificar 
o establecemento dun sistema de transferencias. Proporcionan a súa "raison 
d'etre". Evitar a sub-provisión de certos servicios e bens públicos cando 0 
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ámbito dos beneficios supera ó da xurisdicción que debe realizar o gasto, 
aínda que o seu tratamento sexa complexo, é un dos obxectivos 
amplamente aceptados polo análise económico como xustificativo para a 
aplicación dun programa condicionado. Dado que unha comunidade tende 
a prestar un servicio ate o punto en que o beneficio marxinal iguale ó custe 
marxinal, se os residentes de fora dunha xurisdicción se beneficiazán do 
mesmo o nivel de provisión acadado sería subóptimo (xa que non 
consideraría o beneficio que a prestación do servicio supón paza os non 
residentes). 
A solución pasaría por unha transferencia que cubrira unha parte do 
custe de provisión do servicio causante das externalidades sen ningún tipo 
de límite, neste senso, unha subvención condicionada específica 
compensatoria aberta inducirá un cambio nos prezos ós que se enfronta ó 
beneficiario que implicarán ás necesarias variacións no gasto para que o 
nivel de provisión sexa eficiente. Aínda que outros programas poden ser 
usados paza incrementar os gastos unha condicionada específica 
compensatoria aberta inducirá unha resposta no gasto desexado co volume 
de transferencia máis pequeno posible (Fisher, 1988). Esto non impide que 
algúns autores (Oates, 1977) adopten unha actitude máis ben escéptica 
respecto á probable eficacia das transferencias intergobernamentais como 
remedio dos efectos externos. 
A introducción de transferencias paza corrixir externalidades pode 
non ser necesaria en circunstancias onde as ganancias potenciais derivadas 
da realización desta tazefa creen incentivos á negociación entre as 
diferentes xurisdiccións implicadas. Segundo Coase (1960), en ausencia de 
custes de toma de decisións e dun comportamento estratéxico das 
xurisdiccións afectadas, unha conducta maximizadora en presencia de 
externalidades conduciría a unha negociación entre as partes que 
restablecería unha asignación eficiente dos recursos sen necesidade de 
recorrer ás transferencias. Máis aínda, no suposto en que as ineficiencias se 
eliminen a través da negociación, a introducción de subvencións 
proporcionaría incentivos que, tras modificaz a conducta das partes 
implicadas, conducirían a unha utilización ineficiente dos recursos. A 
solución dos efectos externos no sentido exposto por Coase depende de 
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dous factores, a amplitude dos custes de transacción ou negociación e o 
comportamento estratéxico das partes. Cando os grupos son pequenos as 
dificultades para acadar unha solución negociada redúcense. Sen embargo, 
se as externalidades implican un número de xurisdiccións elevadob é 
probable que existan poucas posibilidades para que unha acción coordinada 
supoña o logro dun nivel eficiente de actividade, xa que existen razóns para 
esperar un comportamento free-rider (Stiglitz, 1988). O argumento de 
Coase non supón a negación da utilización das transferencias para a 
corrección dos problemas derivados das externalidades, senón que, se é 
posible, dados os custes de transacción e comportamentos estratéxicos, a 
administración superior debería impulsar que os efectos externos se traten 
mediante sistemas de coordinación entre as partes como complemento á 
alternativa da utilización de transferencias compensatorias. Sen embargo, 
aínda que a negociación entre as partes pode darse nalgúns casos, as 
subvencións, sen ser un instrumento perfecto, son a maneira máis factible e 
habitual de tratar os efectos externos (Gramlich, 1993). 
Bens preferentes ou de mérito.- Un segundo bloque no que as 
transferencias específicas poden desenvolver un importante papel abrangue 
situacións nas que a administración doante desexa que os gobernos 
receptores presten un determinado nivel de servicios de acordo coas súas 
preferencias. Son situacións en que a utilidade marxinal social é diferente 
da privada que proporcionan. Entre estas cabe sinalar: 
1) Un primeiro argumento está relacionado co chamado "efecto 
demostración". Os residentes dunha determinada xurisdicción poden non 
ser conscientes dos beneficios que lles reportarían determinados bens ou 
servicios públicos. Sería, por tanto, adecuado impoñer temporalmente 
mediante subvencións unha pauta de consumo ós gobernos receptores 
como parte dun proceso de aprendizaxe. As transferencias destinaríanse a 
fomentar a prestación dun servicio ou a realización dunha actividade nova 
6 Como sinala o propio Oates (1977) incluso nos ^rupos pequenos existe a posibilidade de 
comportamentos extratéxicos, no sentido, por exemplo, de infravalorar as verdadeiras 
preferencias coa finalidade de que os demais paguen unha proporción máis b ande. 
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por parte da administración beneficiaria. 
2) Por outra banda, existen servicios que benefician a non votantes 
-educación- ou a grupos minoritarios -museos, bibliotecas-, se este 
fenómeno non é considerado polos votantes poderíamos atoparnos cunha 
baixa provisión dos mesmos (King, 1988). 
Estes argumentos descansan, sen embargo, no suposto, cando 
menos discutible, de que a estructura de preferencias dominante na 
comunidade doante é diferente da existente na receptora. O programa de 
transferencias interterritoriais teoricamente máis axeitado nestes casos é 
unha condicionada específica proporcional pechada, transferencia que 
afecta os prezos relativos e as rendas dos gobernos subvencionados'. 
En terceiro lugar poderíamos sinalar a colaboración cos gobernos 
locais para acadar determinados obxectivos de política económica. A 
recoñecida capacidade investidora e o maior coñecemento das 
características específicas do seu territorio por parte dos gobernos locais fai 
que sexan elementos clave para canalizar as políticas de desenvolvemento 
económico endóxeno ou para potenciar determinadas políticas locais de 
emprego. Na realidade económica actual as actuacións do goberno central 
oriéntanse máis a garantir uns equilibrios financeiros básicos como marco 
no que debe desenvolverse a actividade econónúca. Unha vez implantadas 
as condicións xerais, son as propias administracións subcentrais (entre eles 
as locais) as que están chamadas a realizar aquelas actuacións específicas 
que dan lugar a un maior crecemento no seu territorio. As subvencións 
específicas poden ser un instrumento adecuado para axudar á posta en 
funcionamento deste tipo de actuacións dos gobernos locaisg. 
' A utilización dunha subvención específica de contía fixa, pola diferencia entre o nivel de 
servicio desexado polo subvencionador e o nivel de gasto elexido pola xurisdicción 
beneficiazia, presentaría como principal inconvinte que éstas ocultasen as súas 
preferencias, cargando ó goberno doante con todo o custo da provisión. 
8 Se se quixera dar unha maior autonomía ós gobernos locais poderíase articulaz este tipo 
de políticas a través de subvencións xerais que na stia distribución considerasen as 
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Equidade. É de coñecemento xeralizado que os diferentes niveis de 
goberno, nun esquema descentralizado, non contan co mesmo volume de 
ingresos por unidade de necesidade de gasto. Isto é, o cociente entre os 
ingresos que potencialmente poden acadar os diferentes niveis de goberno e 
as necesidades de gasto asociadas á provisión dun nivel estándar de bens e 
servicios públicos é diferente. Este desequilibrio fiscal vertical ven dado 
porque, a nivel local, as bases impoñibles son pouco sensibles ás variacións 
da renda9 mentres que os gastos asemellan unha maior elasticidade con 
respecto a esta última. 
Nestas circunstancias a insuficiencia finance ►a pode dar lugar a un 
deterioro na cantidade e/ou calidade dos servicios que prestan os gobernos 
locais. As solucións, non excluintes, poden ser: 
a.- A realización dunha redistribución de competencias de gasto de 
maneira que a administración local quede liberada da provisión de 
determinados bens e servicios en favor doutra administración cunha 
maior capacidade financeira. 
b.- Pola banda do ingreso dúas parecen ser as posibilidades. Por un 
lado, mediante un incremento da presión fiscal sobre as bases 
impoñibles existentes ou ampliando a imposición local a través da 
creación de novas figuras. Unha segunda alternativa sería a 
realización dunha redistribución de ingresos entre os diferentes 
niveis de administración. Neste campo dúas son as alternativas: 
compartir con outro nivel de administración (central ou 
autonómico) o rendemento territorial dalgún imposto (tax sharing) 
e a implantación dun mecanismo de transferencias que permita 
redistribuir recursos entre os diferentes niveis de goberno (revenue 
diferentes necesidades das xurisdiccións implicadas nas políticas de desenvolvemento. 
9 Os postulados do federalismo fiscal fan difícil que os ingresos dos concellos sexan 
flexibles en relación á renda xa que, segundo esta teoría, non é aconsellable que as bases 
impoñibles dós ingresos tributarios locais sexan facilmente trasladables. 
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sharing). 
Esta última parece ser a solución máis amplamente aceptada entre 
os estudiosos. Isto é, un dos obxectivos que se pretende acadar con 
transferencias xerais é proporcionar ós gobernos subcentrais os recursos 
suficientes para prestar os servicios que legalmente teñan encomendados 
aplicando un esforLO fiscal estándar. 
Pódese representar o equilibrio fiscal vertical, a través dun sistema 
de transferencias dous niveis de goberno, da seguinte forma10: 
t,EB;+Q__t^ B^ -Q 
^ N; N^ 
Onde 
tç.- tipo impositivo estándar da xurisdicción subcentral 
B;.- base fiscal da xurisdicción i-ésima 
N;.- necesidade fiscal da xurisdicción i-ésima 
tc.- tipo impositivo nivel central 
Bc.- base nivel central 
Nc.- necesidade nivel central 
Resolvendo a ecuación anterior temos: 
10 O sistema de transferencias xerais, desde o nivel de goberno de ámbito superior ós de 
nivel inferior, permitiría completar os ingresos potenciais xerados polas fontes tributarias 
que estes teñen atribuidas. Non se contempla a posibilidade, cando menos teórica, de que 
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E N;
t^, B^ -t, E B; 
N^ 
1 +^ N` 
N^ 
Que exista equilibrio (vertical), a nivel agregado, entre os diferentes 
niveis de administración non supón a existencia de equilibrio a nivel 
horizontal. Dentro do nivel de administración local poden existir 
diferencias derivadas de distintos custes de provisión, necesidades de gasto 
ou capacidade fiscal. A consecución da equidade horizontal é un dos 
obxectivos que xustifican a aplicación das subvencións de carácter xeral 
niveladoras ou perecuatorias. 
Pódense construír dous sistemas de transferencias que permitan 
acadar ó mesmo tempo os equilibrios fiscais vertical e horizontal". No 
primeiro sistema denominado de igualación da capacidade fiscal (ou 
subvención a tanto alzado) cada goberno local recibe unha transferencia 
que lle permite cubrir as súas necesidades de gasto na mesma proporción 
que a xurisdicción media se, as dúas, realizan un esforzo fiscal estándar tç, 
definido polo goberno doante. 
Gr = N; Q+^ N; _ B; ^t., ^ B^[1.4]
 
^,N; ^N; ^B; 
^G;=Q 
" Seguiremos neste apartado as exposicións anteriormente realizadas por Musgrave, 
(1961); King ( 1988) e Castells, ( 1988). 
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B;
 
= Indtce capaccdade fiscal xunsdicccon i 
N;
 
=lndice necestdade fiscal xurisd^ccton i 
Un segundo esquema pretende que os gobernos locais poidan 
prestar, independentemente do esforzo fiscal que realicen, o mesmo nivel 
de servicios que a autoridade media que realice ese esforLO. 
G, = N; Q+^ N; _[ 1.5 ] B; I t; ^ B;
^ N; ^, N; ^, B; 
Neste esquema coñecido como igualación do potencial fiscal, a 
cantidade recibida polos beneficiarios depende do seu esforzo na 
utilización das súas propias fontes tributarias. Aquí para asegurar que EG; _ 
Q será necesario corrixir o importe da transferencia que recibe cada 
xurisdicción. 
Desde o punto de vista da equidade o esquema de igualación do 
potencial fiscal é preferible ó sistema de igualación da capacidade fiscal xa 
que con este último só é posible que dúas xurisdiccións presten o mesmo 
nivel de servicios cando todas elas realicen o esforzo fiscal estándar fixado 
polo subvencionador, pero non para calquera outro nivel. Así mesmo, 
como sinala Musgrave (1961), o sistema de igualación da capacidade fiscal 
non permite o propio esforzo fiscal do receptor da transferencia. O goberno 
doante pode recadar ingresos en todo o seu ámbito territorial para 
contribuír a mellorar os servicios públicos en áreas necesitadas, sen que se 
esforcen o máis mínimo para solucionar os seus propios problemas. As 
transferencias basadas no potencial fiscal, sen embargo, poden aumentar ou 
disminuir o custe marxinal percibido dos servicios prestados polas 
xurisdiccións beneficiarias, estimulando a provisión dos mesmos por 
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encima ou por debaixo dos seus niveis óptimos12. Estes incentivos fiscais 
evitaríanse con subvencións que igualen a capacidade fiscal, xa que non 
alteran o custe marxinal dós servicios. 
Xurden diversas opinións que, sen embazgo, poñen en cuestión a 
necesidade de utilizar as transferencias intergobernamentais 
incondicionadas (compensatorias, de nivelación ou perecuatorias) para 
reducir o impacto que sobre as xurisdiccións ou os seus residentes ten a 
existencia de recursos ou necesidades fiscais desiguais. Segundo Barnett e 
Topham (1980) se o diferente esforzo fiscal que deben realizaz dúas 
comunidades (unha rica e outra probe) paza ofertar un nivel de servicios 
similar son capitalizadas nos valores da propiedade residencial non 
existirán problemas de equidade horizontal, xa que os prezos de residencia 
reflicten as diferencias nos tipos impositivos establecidos. 
A capitalización como alternativa á igualación de necesidades e 
recursos a través de transferencias descansa, sen embargo, nalgúns supostos 
previos pouco realistas: oferta de vivenda inelástica, mercado libre de 
alugamentos e mobilidade completa dos residentes. En consecuencia, a 
capitalización dos valores da propiedade non pode tomazse como un 
argumento que invalide a existencia de subvencións incondicionadas ou 
compensatorias. 
Unha consideración adicional en favor das subvencións dáse cando 
o goberno central impón un nivel mínimo estándar de gasto paza certas 
categorías de bens ou servicios públicos. Esta imposición non se basa en 
que existan externalidades positivas, senón no desexo de que os cidadáns, 
sen reparar onde sexa o seu lugar de residencia, teñan un acceso semellante 
a certos bens ou servicios públicos. En consecuencia, que os programas de 
subvencións teñan como destino gazantir un nivel mínimo de determinados 
bens e servicios públicos pode ser considerado como un argumento paza 
12 Ver Grewal, B.S.: E^c ualization techniques for school finance: An evaluation. C.R.F.F.R. 
Occasional paper n°20. Autralian National University. Camberra, citado por King ( 1988). 
Sen embargo, para King, non está moi clara a importancia que debe dárselle a esta crítica. 
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mellorar a equidade horizontal. A elección entre capitalización e 
subvencións compensatorias cara a mellorar a equidade horizontal pazece 
inclinarse por estas últimas". 
Un segundo azgumento que pon en dúbida a necesidade de 
transferencias compensatorias fundaméntanse no suposto de que as 
xurisdiccións subcentrais financiasen os seus gastos en base a impostos 
sobre o beneficio, medido ben pola valoración que os individuos teñen dos 
servicios proporcionados polas autoridades subcentrais ben en proporción 
os niveis de consumo. A utilización dunha imposición sobre o beneficio en 
función das propias valoracións parece totalmente inviable xa que o 
votante-contribuinte non ten ningún incentivo paza revelar cales son os 
beneficios que acada da prestación dos servicios. O segundo sistema de 
valoración dos beneficios non fai necesario que os cidadáns revelen as súas 
propias preferencias, dado que o beneficio valorase en relación ás 
participacións que teñen nos custes dos servicios. Sen embargo, a parte das 
propias dificultades de posta en funcionamento, un sistema de imposición 
sobre os beneficios, en maior ou menor medida, non corrixe a necesidade 
do establecemento dun sistema de subvencións compensatorias (King, 
1988). 
Unha última alternativa de garantir a equidade horizontal sen 
necesidade de transferencias sería que a administración central fixera unha 
discriminación nos tipos impositivos en función do territorio. Sen embargo, 
aínda que desde unha perspectiva teórica esto pode realizarse, con a 
conseguinte substitución das subvencións, non cabe dúbida da existencia 
de razóns de orden constitucional e político que limitarían a súa posta en 
funcionamento. 
Os argumentos sinalados ate o momento, centrados tanto no ámbito 
da eficiencia como no da equidade, para xustificar a existencia dunha 
" Existen razóns para pensar que cunha subvención xeral compensatoria acadaríase unha 
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política de transferencias intergobernamentais, supoñen, de forma pouco 
realista, unha desconsideración da carga político-institucional que 
acompaña a concesión dunha transferencia. Determinados bens ou 
servicios locais, algúns deles có cualificativo de meritorios, ofrecen 
beneficios claramente visibles polos votantes, de xeito que a súa provisión 
pode resultar interesante desde un punto de vista político-institucional. Este 
feito conduce a que a provisión de bens de mérito mediante transferencias 
específicas por parte do nivel de administración superior esconda un 
instrumento de control financeiro e intromisión nas competencias 
legalmente asumidas polas administracións beneficiadas (Mathews, 1986). 
Como sinala Gramlich (1977), as condicións que acompañan as 
transferencias específicas levan a consideralas como un instrumento a 
través do que as autoridades locais desempeñan un mero papel de axentes 
dá administración doante. Esto faise claramente patente nas subvencións 
tipo proxecto, nas que dificilmente unha actuación continuada pode 
xustificarse por razóns de carácter económico ou social, senón que a súa 
aplicación responde fundamentalmente a obxectivos político-electorais. 
A pesar da importancia que os sistemas de subvencións específicas 
e tipo proxecto teñen nalgúns sistemas financiamento local non deixan de 
suscitar problemas. A difícil medición dos efectos externos fai que a 
determinación do importe exacto das subvencións non sexa claramente 
previsible. En consecuencia, a determinación dos ratios de 
proporcionalidade son máis froito dunha decisión ad hoc da administración 
doante que dun coñecemento claro do volume de externalidades. Cabería 
pensar, por tanto, que a administración doante utiliza o argumento das 
externalidades para xustificar o seu apoio mediante programas que lle 
permiten un maior control do gasto do goberno receptor e onde os factores 
de carácter político poden xogar un papel relevante (Bird, 1993). Nesta 
mesma liña, Petchey, Shapiro e Walsh (1997), argumentan que a 
administración doante pode non dispoñer da información necesaria para 
instrumentar as transferencias específicas óptimas14 (ou non quere facelo). 
14 A realización dun conxunto completamente óptimo de transferencias proporcionais para 
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Para estes autores o argumento dos efectos externos pode utilizarse para o 
desenvolvemento de programas de transferencias específicas cós que, en 
realidade, o que se pretende é unha centralización (pola porta traseira, 
como eles sinalan) do poder de gasto. Ademais, a súa existencia condiciona 
o comportamento das burocracias locais que gastan importantes recursos e 
esforLOS para ter acceso a estes programas. Esto trae como consecuencia un 
crecemento continuado do Leviatán municipal, máis preocupado por 
maximizar o presuposto que a utilidade dos seus propios cidadáns. 
A administración doante mediante os programas de transferencias 
específicas pode influír no goberno receptor para que acepte as súas 
preferencias, se axuste as súas propias especificacións e, incluso, desvíe 
fondos que poderían utilizarse noutros proxectos (Boadway e 
Hobson,1993; MacLure, 1980). Non cabe dúbida de que as transferencias 
condicionadas poden ser un instrumento importante para influír no proceso 
de toma de decisións da administración receptora, aínda que esta teña 
dereito a aplicar solucións que difiran das preferencias da administración 
doante. Son as razóns de carácter político, amparadas en moitos casos en 
argumentos económicos, as que están detrás dos programas específicos. 
Petchey, Shapiro e Walsh (1997), despois de ofrecer un 
resumen,explicación e crítica dos argumentos do enfoque tradicional, 
presentan unha perspectiva diferente que avalía as transferencias no 
contexto da acción e formación dun sistema federal. Desde o seu punto de 
vista unha federación é o resultado dun pacto entre unidades políticas 
autónomas para crear un goberno ó que Ile ceden certos poderes e parte da 
súa propia autonomía para acadar determinados beneficios (economías de 
escala, comercio máis libre entre os membros da federación, unha posición 
de negociación máis forte ante terceiros países, etc). Evidentemente, como 
non todos os membros derivan as mesmas ganancias da existencia da 
federación as transferencias intergobernamentais, segundo Petchey, Shapiro 
e Walsh (1997), son unha forma de manter a estabilidade da mesma. 
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1.4.- EFECTOS DAS TRANSFERENCIAS SOBRE O GASTO 
DO RECEPTOR. 
Antes de entrar na análise das modificacións que, sobre a condición 
inicial de equilibrio'S, implican os diferentes tipos de subvencións desde a 
perspectiva ortodoxa, debemos realizar dúas matizacións. En primeiro 
lugar, aínda que é normal que os cidadáns dunha xurisdicción beneficiada 
polo reparto dun programa de transferencias contribúan o seu 
financiamento mediante impostos pagados ó goberno doante este factor 
habitualmente exclúese da análise gráfica. En segundo lugar, ademais da 
clasificación realizada das subvencións é tamén posible diferencialas en 
función de se esixen (incrementais) ou non do beneficiario a realización 
dun gasto mínimo previo (non incrementais). Dado que as conclusións da 
análise para as subvencións incrementais e non incrementais son 
semellantes1ó limitarémonos a comentar que as primeiras supoñen para o 
doante a posibilidade de acadar os mesmos resultados que con non 
incrementais pero a un custe menor (agás no caso das xerais fixas), sen 
embargo, o beneficiario estará a favor das non incrementais porque con 
estas pode acadar un nivel de utilidade superior. O principal problema que 
se deriva da utilización de transferencias incrementais é a determinación de 
cal debe ser o gasto mínimo a partir do que se concederá, xa que o 
establecemento dun nivel demasiado alto pode supoñer que non teña 
ningún efecto (King, 1988). A análise gráfica que realizaremos a 
continuación centrarase, por conseguinte, nós efectos das transferencias que 
non esixen a realización dun gasto mínimo previo (subvencións non 
incrementais). 
's Ver figura 1.2 
16 Wilde (1971) 
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1.4.1.- TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS E GASTO. 
1.4.1.1.- Proposicións teóricas. 
As transferencias condicionadas compensatorias caracterízanse por 
que os gobernos receptores están obrigados a contribuír cunha proporción 
(matching)" dos seus ingresos ó financiamento da oferta de servicios 
públicos para os que se concedeu a subvención. As administracións doante 
e beneficiaria comparten o custe de proporcionar o servicio. A parte deste 
requisito poden ter restriccións (transferencia condicionada específica 
compensatoria pechada) ou non sobre a cantidade total de fondo dispoñible 
(transferencia condicionada específica compensatoria aberta). 
Unha subvención especíiica compensatoria aberta (Figura 1.6) 
traslada a liña de presuposto a AB', porque o prezo dos bens públicos para 
a comunidade descendeu en relación cós privados. O novo punto de 
equilibrio será E' cun aumento tanto no consumo de bens privados como 
públicos. A subvención produce un aumento no consumo do ben 
subvencionado (OG>OD), pero, o mesmo tempo, prodúcese unha 
reducción dos impostos que derivará nun aumento do consumo privado 
(OF>OC). Sería posible, tamén, representar unha solución na que a curva 
de preferencia comunitaria situarase nun punto en que o consumo dos bens 
privados disminuira. Isto é, o gasto no ben público incrementaríase por riba 
do valor da transferencia recibida. Outro caso extremo, viría dado polo 
punto E"', en que a comunidade consume a mesma cantidade de ben 
público e utiliza toda a transferencia para reducir impostos e, 
consecuentemente, aumentar o consumo dos bens privados. 
'^ O gasto total nunha función concreta pode descompoñerse na proporción en que 
participa o goberno doante (m) e a participación complementaria (1-m) en que participa o 
goberno receptor. A relación entre as dúas proporcións é o que se coñece có nome de taxa 
de compensación ("matching rate"), ésta expresa que por cada (l-m) unidades monetarias 
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F[Gt^R,^ l.6 
'I'R:1`SFEKE^CI.1 CO\DICIO\:^D:1 ESPECÍFIC:1 
Cn^fl'E^5 ^'CnRI ^ :1[3E12'C.^ 
O establecemento dunha subvención condicionada específica 
compensatoria pechada supón que a nova restricción orzamentaria pase a 
ser o segmento AHJ (Figura 1.7). O incentivo, derivado da reducción do 
prezo, para que o goberno beneficiario asigne máis dos seus fondos perdese 
unha vez que se acada o teito (punto H). O novo punto de equilibrio E' 
supón un consumo máis grande do ben público. A utilidade deste tipo de 
transferencias parece dubidosa xa que unha subvención condicionada 
específica compensatoria aberta ou unha condicionada específica de contía 
fixa permiten acadar os mesmos niveis de gasto sen incorrer no problema 
das solucións esquina (King, 1988). 
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FI(^l lt:^ 1.7 
TR.a\tiF'P:RE\Cl.a C'O^nI('!O\,-^n-1 ESPECÍFIC.a 
CO^IP^^ti.aTORla PF.('H-in^ 
En conclusión, a teoría non nos pode dicir por se sola como afecta ó 
gasto dunha comunidade en bens públicos unha transferencia condicionada 
compensatoria. A súa eficacia para estimular o nivel de gasto dun ben ou 
servicio determinado dependerá da amplitude das obrigas de 
cofinanciamento impostas, dos hábitos de gasto existentes nó goberno 
receptor e das preferencias xerais da comunidade entre o ben ó que se 
destina a subvención e os restantes bens (Huckins e Carnevale, 1988). 
A diferencia dos supostos anteriores, nas transferencias 
condicionadas específicas non compensatorias a administración doante 
aporta unha cantidade de diñeiro para financiar nun determinado ben 
público sen que exista ningún tipo de requirimento para que o goberno 
receptor aporte unha cantidade proporcional. Neste caso o prezo relativo do 
ben subvencionado con respecto ós outros bens non cambia existindo só un 
efecto renda (Figura 1.8). A nova liña onamentaria sería AKM. O novo 
punto de equilibrio sería E', onde o consumo do ben público é superior o 
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existente antes de recibir a subvención. Sen embargo, o gasto no ben 
público non se incrementou no importe da transferencia recibida, senón que 
unha parte do diñeiro a comunidade utilizouno para reducir os seus propios 
impostos. 
FI(:CR.\ LS 
'1'R.-1^iSFt?RE^iCL^ CU^DICIO^.-1D,^ \O^ CO^iPEVSaTOKI;\ 
E l,'^iH.\ TR \^SFERE^Cl:\ 1\CU\DI('IU\:1L 
Ademais das asignacións vía fórmula, as subvencións 
condicionadas específicas poden distribuírse por medio de proxectos. Este 
método consiste en que os gobernos receptores especifican a que proxectos 
concretos destinarán as posibles subvencións. Posteriormente a 
administración doante, segundo os marxes establecidos normativamente, 
selecciona aqueles que van a resultar beneficiados. Estas transferencias, en 
función do seu propio mecanismo de reparto, implican uns custes 
administrativos máis elevados que no caso dunha asignación de recursos a 
través de fórmula. Ademais, os grupos de interese politicamente máis 
activos poden ser elementos de gran importancia á hora de conceder unha 
subvención a un determinado proxecto de gasto. A importancia destes 
grupos no proceso de selección condiciona a elección do proxecto a 
32
 
Transferencias entre diferentes niveis de administración: aspectos teóricos 
subvencionaz ó tempo que provocan a multiplicación de pequenos 
programas de axuda18. Sen embargo, cando as subvencións se reparten a 
través dunha fórmula, os burócratas teñen pouco que facer, limítanse a 
pasar o diñeiro ós gobernos benenficiarios segundo as variables 
previamente establecidas e confirman que o diñeiro se destina os 
obxectivos marcados por unhas liñas xerais básicas. A conclusión é que 
este tipo de programas deben usarse para accións específicas e cunha 
duración temporal limitada, senón deberia de utilizarse un sistema de 
asignación basado en fórmulas obxectivas. 
1.4.1.2.- Transferencias condicionadas i evidencia empírica19 
Unha vez establecida, desde o punto de vista teórico, a incidencia 
que sobre o nivel de gasto do goberno receptor se espera que teñan os 
diferentes programas de subvencións, vamos facer unha pequena referencia 
á literatura empírica sobre o tema. Aínda que a selección entre a 
voluminosa literatura empírica existente supón certas doses de 
subxectividade, resaltaremos algunhas contribucións realizadas por 
economistas e facendistas neste campo. 
Unha aportación que metodoloxicamente tivo influencia nos 
traballos empíricos desenvolvidos sobre o impacto das subvencións foi a 
establecida por McGuire nunha serie de estudios realizados durante os anos 
setenta20. McGuire interesouse principalmente no impacto das 
transferencias federais nos gastos de educación, estimando explicitamente a 
proporción de subvencións condicionadas específicas compensatorias que 
18 Ver os dous traballos publicados polo Institut d'Estudis Autonomics ( 1989). 
19 E sen dúbida neste campo onde existe unha maior abundacia de estudios empíricos. 
Limitaremos ó ámbito temporal, en xeral, a traballos que aparaceron con posterioridade a 
1977. Para investi=acións empíricas anteriores a esta data remitimos ó leitor ó traballo de 
Gramlich (1977). 
20 McGuire (1975 e 1978) 
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eran convertidas polos receptores en recursos incondicionados. Segundo 
este autor, preto dun setenta por cento das subvencións específicas foron 
transformadas en incondicionais, atopando ademais unha cantidade 
significativa de reducción de impostos. 
Un estudio significativo das transferencias condicionais específicas 
compensatorias pechadas no sistema de financiamento descentralizado foi 
o realizado por Miller (1974). Este autor analiza o"ABC Highaway 
Program", sistema de subvencións condicionadas do Goberno federal para 
a construcción de estradas principais (A), secundarias (B) e a súa extensión 
a áreas urbanas (C) nos Estado Unidos. Miller chega á conclusión de que 
case un 85 por cento dos recursos do programa destínanse a substituír 
fondos estatais en proxectos que se acometerían con independencia de que 
existira ou non transferencia. Segundo Miller un aumento de fondos para 
este programa equivalería, en esencia, o que se esperaría para unha 
subvención incondicionada: un descenso dós impostos. Utilizando unha 
metodoloxía diferente, e despois de que a participación federal no 
programa variara do 50 ó 75 por cento, Meyers (1987) chegou a 
conclusións semellantes ás de Miller: cerca de 63 centavos de cada novo 
dolar federal no "ABC Highaway Program" substitue a propias fontes de 
gasto do goberno receptor. 
Bezdek e Jones ( 1988) sustentan a tese de que a maior parte das 
transferencias federais os gobernos estatais e locais nos USA non axudan 
de xeito significativo ó logro dos obxectivos para os que foron deseñadas. 
A maior parte das transferencias condicionadas específicas compensatorias 
transformanse na práctica en subvencións xerais ó establecer un límite 
sobre o importe total. 
Zampelli (1986) contrasta a hipótese de McGuire (1975 e 1978) 
segundo a que os gobernos locais son capaces de converter parte dos 
fondos procedentes de transferencias condicionadas en recursos funxibles 
(filtracións). Varias son as posibilidades coas que conta a administración 
receptora para reducir o financiamento propio no ben ou servicio 
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subvencionado21. Para impedir esta reasignación de recursos Zampelli 
propón o establecemento de requisitos de mantemento do esforLO fiscal, 
senón as transferencias serán uns recursos de escaso impacto sobre o nivel 
de servicios públicos locais. 
Starkie (1984) analiza os efectos das transferencias condicionadas 
específicas na construcción de estradas en Australia. Son transferencias de 
contía fixa a diferencia do estudio de Miller (1974) que eran 
compensatorias. O obxectivo do traballo era comprobar se as transferencias 
modificaron o gasto local en estradas. Se as subvencións ó ser específicas 
son mais efectivas ou, por contra, acadaríase un nivel similar de gasto 
cunha subvención incondicionada de tamaño equivalente. No seu traballo 
atopa que as subvencións condicionadas específicas inducen un nivel de 
gasto diferente do que se acadaría mediante transferencias xerais moi 
pequeno. 
Segundo Slack (1980) unha das razóns da falla de consenso na 
literatura empírica sobre a resposta do gasto do receptor as transferencias 
específicas doutro nivel de administración débese a que a función de 
utilidade empregada para a súa estimación condiciona o resultado final. 
1.4.2.- REPERCUSIÓNS DAS TRANSFERENCIAS INCONDICIONADAS SOBRE 
O GASTO DO RECEPTOR. 
1.4.2.1.- Argumentos teóricos 
As transferencias incondicionadas ó non supoñer ningunha 
restricción ó uso dos fondos, trasladan a liña de presuposto orixinal AB 
21.- A variedade de medios ó alcance das autoridades locais para transformar subvencións 
condicionadas en recursos funxibles ou ordinarios, foron espe ► ificadas por McGuire 
(1979). Estas eran básicamente tres: a venta do ben subvencionado no mercado, a 
redifinición de categorías de gasto e mediante a carga de gastos xerais fixos de outro 
programa non subvencionado. 
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paralelamente a HM (Figura 1.8). O novo punto de equilibrio sería E' con 
máis consumo tanto de bens públicos como privados. Como o uso da 
subvención non se restrinxinxe incrementaranse os gastos locais da mesma 
forma que se os residentes da xurisdicción _recibirán un aumento nos seus 
ingresos, despois de impostos, equivalentes a súa participación no 
programa de transferencias. E dicir, ten o mesmo efecto sobre a conducta 
do goberno que unha cantidade equivalente de transferencias de renda cara 
os residentes da comunidade (Bradford e Oates, 1971). Existe só un efecto 
renda que se supón positivo e que incrementará, por tanto, os gastos tanto 
en bens públicos como en bens privados. O resultado esperado é, en xeral, 
similar ó que se acadaría cunha subvención condicionada específica non 
compensatoria. 
Unha subvención xeral pode ser dada coa restricción de que o 
goberno receptor teña que manter o seu esforLO fiscal. Neste caso a liña 
orzamentaria despois da subvención sería AELM. Co mantemento do 
esforzo a administración doante da subvención prohibe que o goberno 
beneficiario minore a participación dos seus propios recursos na función 
axudada (neste caso "bens públicos en xeral" cara a bens privados). O novo 
equilibrio estará situado no punto L, existindo un aumento do gasto público 
nunha cantidade equivalente á subvención recibida. Cómpre, sem embargo, 
sinalar que é máis probable que suceda esto cando se inicia o programa, xa 
que co paso do tempo a cantidade que o goberno receptor gastaría dos seus 
recursos propios non é facilmente observable. 
Se medimos a eficiencia das subvencións pode medirse en función 
da cantidade de recursos que se destinan para outros obxectivos que non 
sexan os pretendidos polo programa, é dicir, en función da súa 
funxibilidade (filtracións) (p.e., na medida en que impliquen unha maior ou 
menor reducción de impostos, a menor reducción máis eficientes) podemos 
chegar ás seguintes conclusións. Unha subvención xeral será preferida polo 
goberno beneficiario porque lle permite unha máis grande liberdade na 
utilización dos recursos e a comunidade podería acadar unha utilidade 
superior (as combinacións do segmento HK non poden acadarse cunha 
subvención condicionada específica non compensatoria). Para o goberno 
subvencionador sería máis axeitada unha transferencia condicionada 
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específica non compensatoria porque a cantidade de recursos que se 
destinan para outros obxectivos, non pretendidos pola subvención, é 
menor. Isto é, implica unha menor reducción de impostos. 
Se a comparación a realizamos, agora, entre unha transferencia 
condicionada específica compensatoria e unha incondicionada do mesmo 
importe, segundo a análise convencional, pódese predicir que con esta 
última lograrase unha menor provisión do ben público debido a que só 
estimula o gasto a través dun efecto renda, mentres que unha transferencia 
condicionada compensatoria engade un efecto substitución que reforza a 
expansión do gasto. Coa subvención xeral, sen embargo, a comunidade 
acadará un nivel de utilidade superior ó ver limitadas en menor medida as 
súas posibilidades de elección. 
A conclusión máis aceptada entre os investigadores sobre os efectos 
das subvencións é que, se as demais circunstancias permanecen iguais, as 
transferencias compensatorias estimulan máis o gasto do goberno receptor 
que as subvencións de suma global de igual contía. Se o obxectivo da 
administración doante é estimular o gasto nun determinado ben público 
debería establecer unha subvención condicionada específica e 
compensatoria. Cando 0 obxectivo sexa aumentar o benestar da 
comunidade en xeral serán preferibles as transferencias incondicionadas. 
1.4.2.2.- A evidencia empírica. O efecto adherencia. 
Como acabamos de sinalar o modelo teórico postula que 
incrementos da mesma magnitude nos niveis de renda e nas transferencias 
incondicionada recibidas por unha xurisdicción local terían o mesmo efecto 
sobre o gasto público. Sen embargo, existe unha moi difundida evidencia 
empírica que demostra que as transferencias incrementan máis o gasto 
público local que un aumento equivalente nas rendas privadas. A 
transferencia produce un nivel de prestación máis elevado que se o pago se 
realizase directamente ás persoas. Este fenómeno coñecido como o efecto 
adherencia, ven a dicir que o diñeiro quedase `pegado' no sector público ou 
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privado que primeiro impacta ("that money sticks where it hits"). En outras 
palabras, os fondos de subvención tenden a ser gastados máis que a ser 
trasladados ós electores a través dunha reducción de impostos. A táboa 1.2 
resúmenos algunhas estimacións do efecto adherencia. 
TABOA 1.2
 
ALGUNHAS ESTIMACIÓNS DO 'EFECTO ADHERENCIA'
 
AUTOR ANÁLISE EFECTO 
Inman (1971) Panel de 41 presupostos de cidades 1,00 
Weicher (1972) Axuda es[atal a 106 concellos 0,90 
Weicher (1972) Axuda estatal a distritos escolares 0,40 
Gramlich e Galper (1973) Axuda federal a gobemos estatais e locais 0,43 
Gramlich e Galper (1973) Axuda federal e estatal a 10 grandes cidades 0,25 
Bowman (1974) Transferencias federais educativas a districtos 1,06 
Bowman (1974) Transferencias estatais a distritos ecolares 0,50 
Feldstein (1975) Transferencias estatais a cidades 0,60 
Olmsted, Denzau, e Robers (1993) Axuda estatal a distritos escolares 0,58 
Case, Hines e Rosen (1993) Axuda federal a 48 estados entre 1970-85 0,65
 
Fonte.- Hines e Thaler ( I995)
 
Antes de expoñer os diferentes argumentos utilizados para 
xustificar a existencia do efecto adherencia cabería preguntarse se esta 
'anomalíá opera nas dúas direccións. Para Gramlich (1987) o gasto está 
moi vinculado con aumentos nas transferencias pero é realmente insensible 
ás súas reduccións, dado que os programas de gasto crean unha clientela 
que dificulta politicamente os grandes decremento ► . A conclusións 
totalmente diferentes chega Stine (1994). Este atopou que non so o gasto se 
reduce en resposta ó descenso das transferencias federais senón tamén as 
propias fontes de ingresos dos beneficiarios. Existiría un 'super efecto 
adherenciá . Sen embargo, Gamkhar e Oates (1996) non atoparon nas súas 
ecuacións ningunha evidencia concluínte de que a resposta do gasto sexa 
diferente para incrementos ou reduccións das transferencias. 
Son numerosos os investigadores que nas últimas décadas 
concentraron parte do seu esforzo en explicar esta anomalía da teoría 
tradicional. A efectos expositivos, vamos agrupar os traballos en dous 
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grandes bloques. A continuación expoñeremos aqueles que xustifican a 
existencia deste fenómeno pero que, sen embargo, difiren nas causas que ó 
producen. Finalizaremos sinalando os azgumentos dos investigadores que 
creen que a existencia do efecto adherencia é simplemente o resultado 
dunha serie de problemas estatísticos e de información cos que se atopan os 
analistas ó estudiar as transferencias intergobernamentais. 
Xustificacións teóricas do efecto adherencia 
Dentro das xustificacións teóricas do efecto adherencia un primeiro 
bloque podería agrupar aqueles que se enmazcan dentro dun modelo de 
burocracia. Neste grupo podemos incluír o modelo de Niskanen (1968). O 
obxectivo dos burócratas, segundo Niskanen, é maximizaz o seu propio 
benestar (maior salario, reputación, influencia política, etc) e non o da 
comunidade. A maximización da súa utilidade os burócratas pretenden 
acadala incrementando o tamaño do presuposto. O modelo de Niskanen 
explica o efecto adherencia porque un incremento na renda dispoñible dos 
cidadáns aumenta o presuposto nun importe inferior. O traballo de 
Schneider e Ji (1987) avala en certa medida o modelo de Niskanen o atopar 
unha relación negativa entre a competencia e o efecto adherencia. Para 
Bailey e Connolly (1998) o modelo de Niskanen presenta certas limitacións 
ó supoñer que o burócrata ten un poder monopolístico. Unha segunda 
aproximación dentro deste enfoque sería o traballo de Romer e Rosenthal 
(1980). Partindo do seu modelo de reversiónz'` Romer e Rosenthal amosan 
que os factores institucionais poden desviar, en determinadas 
circunstancias, o gasto do goberno receptor do nivel que poderiamos 
esperar a través do modelo convencional. Wyckoff (1985) ofrece outra 
explicación institucional do efecto adherencia que presenta como principal 
innovación a introducción nun modelo burocrático das implicacións de 
"votar cós pes". Wyckoff explica o efecto adherencia polo feito de que o 
votante pode premer ós seus representantes, cando o presuposto aprobado é 
superior o que desexa, ameazando con trasladarse de xurisdicción, e levar o 
seu incremento na renda a outra localidade e, sen embazgo, non pode levar 
" Romer e Rosenthal (1978 e 1979). 
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parte da subvención porque están vinculadas á súa xurisdicción. 
Filimon, R. et alli (1982) presentan un modelo de "ilusión­
subvención" (grant-illusion model). Suxiren que os votantes non son 
conscientes da cantidade de subvencións recibidas por unha xurisdicción, 
en consecuencia, é posible que as transferencias non se utilicen nunca para 
reducir o financiamento do gasto local con recursos propios e, 
conseguintemente, incrementar o consumo privado. Este resultado pode ser 
froito da conducta dos burócratas que, para maximizar o gasto local, 
intentan enmascarar ou ocultar algunha transferencia. Os resultados do 
traballo empírico que realizan parecen insinuar que os votantes, cando 
elixen os seus niveis impositivos locais, apenas teñen en conta as 
subvencións xerais. 
Aínda que os modelos burocráticos, vistos anteriormente, poden ser 
chamados modelos de ilusión fiscal, tradicionalmente a literatura sobre o 
efecto adherencia limita a aplicación deste termo a aqueles traballos que 
estudian a mala interpretación realizada polos votantes-contribuintes 
respecto da carga que soportan no financiamento do gasto público. Os 
investigadores encadrados dentro deste grupo realizan os seus modelos 
explicativos do efecto adherencia, no marco da teoría do votante mediano, 
en base a que o votante decisivo, como resultado dalgún tipo de ilusión 
fiscal, é inducido a autorizar niveis de gasto público superiores os 
desexables en ausencia de transferencia. Varias teorías de ilusión fiscal 
expuxéronse para explicar o efecto adherencia. Tanto Courant, Gramlich e 
Rubinfeld ( 1979) como Oates (1979) parten de que o votante mediano 
elixe o nivel de gasto público local sobre a base dun prezo-imposto local 
medio como unha aproximación o seu prezo-imposto marxinal. En 
consecuencia, calquera aumento das subvencións, aínda que se financie 
totalmente con incrementos da recadación fiscal federal na localidade 
(Schwallie, 1989), reduce o prezo medio e leva un aumento do gasto local 
máis grande que o que se produciría cun aumento equivalente das rendas 
privadas. Winer ( 1983) proporciona unha xustificación do efecto 
adherencia mediante unha explicación distinta da ilusión fiscal. Segundo 
Winer os votantes creen que as transferencias supoñen unha contribución 
doutras xurisdiccións subcentrais ó financiamento dós seus bens e servicios 
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locais. Esta idea fomentase polos políticos locais paza acadaz deste xeito 
unha ampliación dos seus presupostos. A fonte da ilusión fiscal ven dada 
polo feito de que se no pasado o goberno doante incrementou un 25 por 
cento os seus ingresos impositivos na xurisdicción receptora, unha 
transferencia incondicional de 1$ pode pazecerlles os contribuíntes da 
mesma que non ten un custe superior a 25 céntimos (os outros 75 céntimos 
serían pagados por outras xurisdiccións). Desta maneira un incremento das 
subvencións incondicionadas poden reducir o prezo-impositivo marxinal 
percibido e incrementar os gastos (Winer, 1983). Outra aproximación 
baseada na mala percepción que os individuos teñen das actuacións 
orLamentazias ben dada por Barnett, Levaggi e Smith (1991). 
Os modelos de ilusión fiscal foron criticados nunha dobre vertente. 
Por un lado, Wyckoff (1985) sinala a dependencia dos modelos de ilusión 
fiscal do feito de que os votantes están mal informados sobre o proceso 
orzamentario. Nunha democracia os modelos de ilusión fiscal necesitan 
establecer dúas condicións pouco reais. En primeiro lugar, que os 
representantes dos votantes descoñecen a forma de financiarse das súas 
xurisdiccións e, en segundo lugar, que non existe compentencia política 
necesaria para que os candidatos non teñan incentivos paza proporcionaz 
esta información ós seus electores. Por outro lado, Logan (1986) cree que 
nos modelos de ilusión fiscal os votantes actuarían irracionalmente. Nestes 
modelos a subvención recibida causa, a curto prazo, nos votantes a 
percepción de que o custe dos bens proporcionados polo goberno receptor é 
menor. Por tanto os votantes esperan máis gasto nestes bens sen ter que 
sacrificar a outra parte do seu presuposto. Sen embazgo, a forma de 
financiamento das subvencións pode reducir os seus ingresos de xeito que a 
cantidade dispoñible sexa a posteriori máis pequena do que esperaban. A 
comparación entre o ingreso percibido e o real debería provocar un cambio 
nas percepcións. 
En senllos traballos, Logan (1986) e Hewitt (1986) amplían o 
modelo de ilusión fiscal ó goberno otorgante (estatal ou federal) e evitan os 
problemas encontrados nos modelos de equilibrio parcial anteriores. Estes 
autores argumentan que as transferencias non causan só un decremento na 
percepción do prezo das subvencións do goberno receptor, senón que 
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tamén incrementan o custe marxinal percibido dos bens proporcionados 
polo goberno doador. Os traballos de Logan e Hewitt encontran soporte 
empírico no traballo de Grossman (1989). 
Noutro traballo Grossman (1990) ofrece novas evidencias que 
apoian a hipótese da ilusión fiscal. A separación do poder de decisión sobre 
o ingreso e gasto deforma a percepción dos contribuíntes sobre o cal é o 
verdadeiro custe dos bens e servicios localmente proporcionados. Segundo 
Grossman, o grado de ilusión fiscal increméntase co grado de separación 
dás decisións de ingreso e gasto, de xeito que, as subvencións federais 
deberían de ter un impacto máis grande que as estatais. 
Para Brennan e Pincus (1996) a propia existencia dun sistema 
federal de goberno pode xeraz efectos adherencia independentemente de 
que existan distorsións nos mecanismos de elección pública por actuacións 
burocráticas ou pola aparición de fenómenos de ilusión fiscal. 
Unha explicación pazcial máis do efecto adherencia ven dada polos 
traballos de Heins (1971) e Fisher (1979). Estes desenvolven cada seu 
modelo no que consideran que os efectos redistributivos asociados ás 
transferencias intergobernamentais poden afectaz ó gasto da administración 
receptora. Demostran que, se as subvencións se financian con impostos 
federais e pódese aplicar ás decisións locais o modelo baseado no 
consumidor, é posible que os gastos públicos locais se incrementen a través 
dunha substitución de impostos federais por impostos locais mediante as 
subvencións globais, aínda que non exista ningún cambio nos recursos 
fiscais de cada comunidade resultado dun programa de subvencións. O 
simple feito de empregar sistemas fiscais diferentes pode crear efectos 
renda individuais. Nin Heins nin Fisher probazon empiricamente se a 
redistribución da renda asociada os programas de transferencias 
intergobernamentais poden explicaz o efecto adherencia. 
King (1988) supón que os gobernos locais actúan segundo as 
preferencias do votante mediano e este elixe o gasto que lle permite acadar 
unha máis grande utilidade, coa limitación de que os tipos impositivos 
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fixados non deben deixar os cidadáns mais pobres por debaixo dun certo 
nivel predeterminado. A partir desto King demostra que unha elevación do 
ingreso ten un efecto menor que unha subvención xeral de igual valor. 
A introducción dos grupos de presión no proceso orzamentario foi 
o elemento utilizado por pougan e Kenyon (1988) para explicar o 
fenómeno do efecto adherencia. No seu modelo os grupos de presión son 
un factor principal na determinación do presuposto. Os políticos dos 
gobernos receptores buscan máis beneficiar a grupos de interese 
particulares despregando determinados servicios mais que beneficiar á 
comunidade como un todo reducindo a imposición local. O seu poder 
político cambia co programa de transferencias de forma que o tamaño do 
efecto adherencia variará segundo a categoria de gasto. Este modelo, 
basado en transferencias compensatorias, tampouco é unha explicación 
definitiva ó efecto adherencia dado que é de esperar que os grupos de 
presión sexan máis facilmente mobilizados no caso de programas 
condicionados que no de transferencias xerais. 
Turnbull (1992) desenvolve un modelo que incorpora incerteza e 
inestabilidade nos ingresos por transferencias. A incerteza sobre o tipo e o 
nivel de axuda fai que os gobernantes non trasladen ós seus votantes a 
reducción impositiva posible pola recepción dunha transferencia nun 
determinado exercicio. Se os políticos non actuaran de forma cautelosa 
ante a incerteza os niveis impositivos locais fluctuarían constantemente co 
conseguinte descontento dos votantes. Ante esta posibilidade os 
gobernantes locais prefiren de forma realista e racional gastar a 
transferencia en bens públicos locais e non en reducir impostos. 
Problemas estatísticos e o efecto adherencia. 
Para un grupo de investigadores o efecto adherencia non é un 
fenómeno real. Os resultados empíricos nos que se basa a súa existencia 
derívanse traballos estatísticos incorrectos, problemas de información ou 
unha mala interpretación dos resultados. Os problemas relacionados co 
estudio empírico do efecto adherencia están relacionados con múltiples 
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aspectos. De forma abreviada podemos sinalar os seguintes: 
Unha mala catalogación das transferencias (consideración das 
subvencións como xerais cando en realidade son proporcionais) pode daz 
lugar a que nos atopemos con amplos e inesperados efectos sobre o gasto 
(Chernick, 1979). Erros deste tipo poden ser posibles sobre todo se 
consideramos o importante número de programas diferentes a consideraz 
que existen nalgúns países (p.e. USA). Así mesmo, a inclusión de 
subvencións de participación en ingresos, cando se reparten mediante 
fórmulas de asignación basadas no esforzo fiscal do receptor, pode daz 
lugar a efectos substitución importantes (Fisher, 1979). E posible que 
algúns traballos econométricos usasen este tipo de subvencións como se 
foran de tipo xeral e, en consecuencia, non miden só os efectos dunha 
subvención global, senón que inclúen efectos prezo adicionais ós efectos 
renda que predí a teoría. Outros autores'-3 suxiren tamén a existencia de 
problemas de especificación para incluír subvencións compensatorias 
pechadas como subvención incondicionadas unha vez que se acadou o 
límite superior da subvención. A inclusión deste tipo de programas dentro 
das de axuda global nas análises de regresión fai que os resultados esteñan 
nesgados á alza. 
O método estatístico utilizado é paza determinados investigadores 
un dos elementos que pode explicar o efecto adherencia. Megdal (1987) 
utiliza diversos métodos de simulación estatística para comprobar a 
exactitude dos supostos de Moffitt (1984), analizando estimacións 
anteriores do efecto adherencia en estudios que incluían subvencións 
proporcionais pechadas como parte dunha subvención global. Megdal 
compara estimacións do efecto adherencia obtidas a través dun modelo log­
lineal por mínimos cadrados ordinarios coas estimacións por "maximum­
likelihood" obtidas dun modelo de Moffitt. Megdal na súa simulación 
atopa evidencias da existencia do efecto adherencia se a estimación 
realizase a través do primeiro método, mentres que non ocorre o mesmo co 
segundo. Por tanto, segundo Megdal, o efecto adherencia, probablemente, 
^j Johonson, ( 1979); Moffiitt, (1984); Megdal, (1985 e 1987) 
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sobreestímase cando se utilizan modelos log-lineais por mínimos cadrados 
ordinariosz4. 
Zampelli (1986) demostra que a través dunha máis apropiada 
especificación das variables poden producirse estimacións que 
proporcionan unha pequena evidencia do antedito efecto25. Hamilton 
(1983) considera que a renda pode afectar tanto o custe da provisión dos 
servicios como a demanda. A provisión de servicios públicos é máis barata 
naquelas xurisdiccións que teñen residentes con altos ingresos2ó. Se o 
ingreso afecta ó custe os incrementos na renda non poden ser directamente 
comparados con incrementos nas subvencións. Se un estudio ignora esta 
posibilidade está subestimando os efectos sobre o gasto derivados dun 
incremento da renda, o que pode explicar, por lo menos parcialmente, os 
resultados empíricos do efecto adherencia27. Outro tipo de variable omitida 
segundo Case, Hines e Rosen (1993) é o comportamento doutros gobernos. 
Segundo estes autores os gobernos poden axustar as súas prácticas 
orzamentarias despois de coñecer o comportamento doutros igualmente 
situados (efectos 'copycatting'). 
Segundo Slack (1980) indica que as subvencións (en concreto as 
proporcionais) son sensibles ás funcións de utilidade usadas para 
desenvolver a ecuación de regresión. A sensibilidade das estimacións dos 
Z' Megdal, consciente do limitado alcance do seu estudio, evita concluir que éste supón o 
rexeitamento de todos os traballos previos que buscan a evidencia da existencia do efecto 
adherencia. 
"5' Estes plantexamentos foron posteriormente criticados por Logan (1987), argumentando 
que Zampelli non incorporou adecuadamente as interrelacións entre os ingresos dos 
gobernos receptores de subvencións derivados das suas propias fontes e os seus gastos. 
Z6 Pódese necesitar, por exemplo, menos gasto gobernamental para acadar un determinado 
nivel de educación estándar nunha comunidade con ingresos altos que noutra con rendas 
baixas debido a que teñen sustitutos privados para os mesmos investimentos públicos. 
^' Wyckoff ( 1991), despois de comparar un modelo con variables sociceconómicas con 
outro sen elas. chegou á conclusión de que é pouco probable que a súa inclusión elimine 
o efecto adherencia • 
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efectos das subvencións a forma da función de utilidade pode, segundo este 
autor, ser unha razón da carencia de consenso entre os diferentes traballos 
sobre a resposta do goberno receptor as subvencións intergobernamentais. 
Neste mesmo sentido parece atoparse o traballo de O'Brien e Shieh (1990). 
Estes autores ó analizar o modelo de Hewitt (1986) atoparon que as súas 
hipóteses confírmanse se as funcións de utilidade dos 
votantes/consumidores son do tipo Cobb-Douglas, sen embargo, con 
funcións de utilidade do tipo Stone-Geary a presentación de Hewitt non ten 
confirmación. Así mesmo, Becker (1996) atopa que dúas estimacións, unha 
lineal e outra logarítmica, con idéntica información e variables explicativas 
producen diferentes resultados sobre a resposta do gasto do receptor a 
ingresos por transferencias. Parece, por tanto, adecuado utilizar diferentes 
formas de funcións cando se busque coñecer cales son os efectos das 
subvencións intergobernamentais antes de sacar conclusións definitivas. 
A maioría dos investigadores non teñen en conta nos seus modelos 
que a forma da financiamento das subvencións pode modificar os seus 
efectos sobre os gastos do receptor. Estimacións sobre a reacción do gasto e 
o efecto adherencia poden ser incorrectas cando a forma de financiamento é 
ignorada ou se supón proporcionada só por impostos da administración 
doante ( Schwallie 1989). Outra razón que limita en certa medida as 
conclusións sobre o efecto adherencia é que, con excepción do traballo de 
Inman (1979), os modelos non incluíron aspectos fiscais como poden ser a 
deducción dalgúns impostos estatais e locais na determinación do imposto 
sobre a renda persoal. 
Se o efecto adherencia é un feito político real ou froito dunha 
análise estatística imprecisa é unha cuestión que está aínda por resolver. 
Como sinala Fisher (1988), en xeral os que creen que a competencia 
política, entre funcionarios, e a económica, entre xurisdiccións, é 
dominante tenden a crer que o efecto adherencia e cativo. Sen embargo, os 
que creen que os burócratas teñen un poder monopolístico e manipulan a 
opinión pública en función dos seus intereses tenderán a crer que o efecto 
adherencia é forte. 
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1.5.- CRITERIOS PARA O DESENO DUN PROGRAMA 
DE TRANSFERENCIAS. 
Para acadar a equidade horizontal dúas son as vías máis habituais. 
Establecer un fondo redistributivo de suma cero de forma que ás 
xurisdiccións con maior capacidade fiscal relativa converteríanse en 
financiadoras das xurisdiccións que se atopasen por debaixo da medida de 
referencia (método Robin Hood). A alternativa a este sistema seria 
implantar un fondo de suma positiva a repartir entre todalas xurisdiccións 
mediante a aplicación de criterios redistributivos. 
Desde a lóxica da súa aplicación práctica resulta máis defendible a 
segunda alternativa. A primeira vía crea conflictos entre as autoridades xa 
que as máis ricas pelexarán contra este sistema de igualación28. No 
segundo sistema o gobetno doante realiza transferencias de forma que os 
gobernos máis probes ganan e os ricos parece que non perden. Como sinala 
Lotz (1997) esto é unha ilusión fiscal dado que os recursos para esas 
transferencias non son un maná caído do ceo senón que serán as 
comunidades máis ricas as que máis aporten ó programa. 
1.5.1.- DETERMINACIÓN DA CONTÍA DO FONDO 
Os criterios para determinar a contía do fondo presentan 
importantes diverxencias en relación a tres aspectos básicos do mesmo: o 
grado de automatismo, as bases sobre as que debe aplicarse e os 
mecanismos necesarios para a súa revisión periódica. Un factor que 
contribue a esta falla de unanimidade é a dificultade para separar aspectos 
esencialmente técnicos de opcións claramente políticas. 
28 Incluso en países con forte vadición na aplicación deste sistema como Alemania 
apareceron conflictos coa introducción dentro do sistema dos L.ar ►ders orientais máis 
probes despois da unificación. 
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TABOA 1.3 
TRANSFERENCIAS INCONDICIONADAS 
Métodos para determinar a sua cuantía 
Participación 
Formas de distribución en Ingresos Ad Hoc 
Orixen Recadación A *** 
Fórmula B D 
Ad Hoc C F 
Fonte.- Bahl (1986). 
Na táboa 1.3 vemos que os métodos para determinar a contía do 
fondo son dous: ad hoc e a participación en tributos ou ingresos doutro 
nivel de administración. Unha determinación ad hoc, desde o punto de 
vista da administración receptora, crearía unha constante incerteza xa que o 
fluxo de ingresos pode ser "errático", ó depender de negociacións anuais 
entre as dúas administracións e non manter correspondencia co custe dos 
servicios, a inflación ou o crecemento da economía. A administración 
doante proporciónalle, sen embargo, unha gran flexibilidade no control das 
demandas locais de subvencións e na fonmulación de políticas de 
estabilización. 
Como sinala Bahl (1986), desde a perspectiva da descentralización 
fiscal, a participación en ingresos fiscais doutro nivel de goberno é 
potencialmente o mellor camiño para determinar o tamaño do fondo. Neste 
caso os recursos a recibir polos gobetnos locais son certos ó que lles 
permite facer unha planificación fiscal máis eficiente. Se a base participada 
é de tipo renda (ou consumo) sería equivalente a un imposto elástico e, por 
tanto, máis sensible ós cambios macroeconómicos. Desta forma evitase o 
problema asociado á inesistible tentación coa que se enfrontará a 
administración doante de reducir ou conxelar as súas aportacións ó fondo 
para atender a outras necesidades, cando a determinación da mesma 
depende de criterios ad hoc (Suárez Pandiello, 1992). En resumen, conven 
determinar o montante global do fondo mediante a participación nunha 
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base dinámica e expansiva que permita racionalizar as expectativas 
orzamentarias dos gobernos receptores e acometer unha revisión periódica 
(p.e. cinco anos) en función da evolución de determinadas magnitudes. 
1.5.2.- DISTRIBUCIÓN DO FONDO 
1.5.2.1.- Formas de distribución. 
Como aparece reflectido na táboa 1.3 pódense definir tres grandes 
criterios para repartir un fondo de subvencións globais: en función da orixe 
da recadación do tributo29, a través de fórmula e ad hoc. 
O maior problema que tería, desde o noso obxectivo, unha 
subvención repartida en función da orixe da recadación do tributo é que 
non sería redistributivo. O retorno de ingresos sobre a base do lugar de 
recadación fomenta o enriquecemento de comunidades con altos niveis de 
renda e faría necesario que os gobernos de niveis superiores desenvolvesen 
adicionalmente algún programa para corrixir as disparidades ás que 
conduciría este sistema. 
As distribucións mediante decisións gobernamentais ad hoc non 
parecen as máis adecuadas para orientar os fluxos de ingresos, xa que os 
criterios político-electorais substituirían os criterios de racionalidade 
económica, e desvirtuarían os obxectivos a acadar con este tipo de 
subvencións^0. 
^9 Aínda que nalgunha das súas formas estaría "a cabalo" entre unha transferencia 
intergobernamental e un tributo local (Bahl, 1986). 
;0 A distribución ad hoc, ó levarse a cabo por negociación e dado que o"peso político" das 
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1.5.2.2.- Elementos básicos para unha distribución mediante fórmula. 
As fórmulas para a distribución dun fondo de subvencións xerais 
entre os gobernos locais, dentro da súa variedade, pretenden acadar algún 
dos seguintes obxectivos: igualar a capacidade fiscal, distribuír en función 
das necesidades relativas ou unha combinación dos dous. O obxectivo sería 
asignar máis recursos ós concellos máis probes e necesitados, sen fomentar 
con esta actuación a substitución de tributos locais por transferencias. 
Para deseñar unha transferencia de nivelación apropiada está 
xeralmente aceptado, aínda que non de forma indiscutible31, que o goberno 
doante necesita coñecer a condición fiscal dos beneficiarios o máis 
fielmente posible. ^Cómo medir a capacidade fiscal, as necesidades de 
gasto ou o esforzo fiscal?. A resposta a esta pregunta non é unha cuestión 
irrelevante xa que ten unha influencia directa na magnitude e dirección dos 
pagos de transferencias. Os desacordos non se poñen de manifesto 
soamente na eficiencia estatística das técnicas empregadas, senón que 
tamén atinxen ás diferentes concepcións do que debe medirse. 
A experiencia internacional nos países do noso entorno 
económico^' amósanos que, salvando as propias peculiaridades, tódolos 
fondos de subvencións con finalidades compensatorias repártense mediante 
a aplicación dalgunha fórmula. A pesar desta coincidencia, as posibilidades 
e formas para determinar a capacidade fiscal e as necesidades de gasto 
existentes son bastante grandes. Adicionalmente, nalgúns casos, 
introdúcense na fórmula medidas de esfotzo fiscal de xeito que os 
incrementos na tributación local se vexan compensados con incrementos 
nas transferencias recibidas (sistema de igualación do potencial fiscal). 
Unha cuestión na hai certo consenso é que as variables que se 
empreguen para definir os indicadores de necesidade de gasto e capacidade 
" Para un punto de vista alternativo ver Oakland (1994). 
;^ Remitimos ó lector ó capítulo 2 desta tese. 
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fiscal non deben gardar relación coas actuacións dos gobernos receptores, 
para que estes non poidan influír na súa determinación e producir 
incentivos inadecuados sobre a fiscalidade propia. 
Pasamos, a continuación, a expoñer as alternativas habitualmente 
sinaladas. 
Índice de capacidade fiscal. 
Partimos de que non existe unha medida de capacidade fiscal 
perfecta. A cuestión é saber se a renda persoal, o sistema fiscal 
representativo (SFR) ou algunha outra técnica é a mellor medida. A opción 
entre un e outro indicador é certamente un aspecto polémico. Así, segundo 
Barro (1986) a capacidade fiscal debería medirse mediante a renda persoal 
axustada para reflectir a capacidade de exportar impostos" ^4. Segundo 
Gold (1989) este enfoque pode teoricamente adaptarse para medir a 
capacidade fiscal das administracións locais dentro dun estado, sen 
embargo, a súa aplicación sería pouco práctica. Dentro dos análise teóricos 
das subvencións, varios autores35 coinciden en sinalar que será mellor 
relacionar a capacidade fiscal coas fontes tributarias atribuídas (SFR). O 
enfoque do SFR é relativamente fácil de instrumentar. Como recoñecen os 
seus propios defensores a principal dificultade do enfoque renda con 
exportación é o cálculo do ratio de exportación. Existen argumentos 
teóricos e empíricos para determinar quen soporta realmente o imposto que 
dificultan o cálculo das razóns exactas de exportación (Ladd, 1994a). 
" Dado que os contribuintes non teñen porque vivir, comprar e traballar na mesma 
comunidade ábrese a posibilidade de exportar tributos. Xeralmente considérase que un 
tributo expórtase cando existe deducción do mesmo no imposto sobre a renda persoal ou 
cando as compras son realizadas por non residentes. 
" Ver neste mesmo sentido Ladd (1994a ). 
j5 Ver, entre outros. Kin= ( I988.. cap 5); Castells e Frigola ( 1986) ; Bosch-Domenech e 
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A utilización da renda como indicador da capacidade fiscal non 
impediría que o goberno receptor recibira recursos a través de 
transferencias independentemente de que utilizara ou non todas as 
posibilidades de financiamento a través de recursos propios que a 
normativa lle ofrece. Adicionalmente, segundo Castells e Frigola (1986), 
teriamos dous factores que invitarían á non utilización da renda como 
indicador de capacidade fiscal. Por un lado, as bases impoñibles dos 
tributos locais mais significativos teñen unha baixa elasticidade renda. Por 
outro banda, no nivel local a renda dispoñible dos residentes e a renda 
xerada no mesmo poden presentar fortes diferencias, estando os tributos 
locais mais relacionados coa segunda magnitude. Sinalar así mesmo que, a 
renda per cápita é, dalgunha maneira unha medida de demanda para bens 
públicos e o mesmo tempo unha medida de capacidade fiscal. A renda 
representa necesidades ou pode considerarse unha variable 'proxy' para 
factores de necesidade. Parece, por tanto, máis oportuno aplicar como 
medida de capacidade o sistema fiscal representativo, xa que este, aínda 
que non evita, se minimiza a probabilidade de intercorrelación da renda 
como variable indicativa de capacidade e tamén representativa da 
necesidade fiscal (Mourizen e Storsgoard, 1981). 
O índice proposto por Castells e Frigola (1986) parécenos adecuado 
para determinar a capacidade fiscal dos concellos36. O esquema a seguir 
para o cálculo do indicador poderíase resumir como sigue. 
A elaboración dunha base fiscal representativa non se limita, 
segundo a literatura, ás bases impoñibles dos diferentes impostos locais, 
senón que debe estenderse a todos os ingresos sobre os que poidan decidir, 
evitando desta forma os comportamentos estratéxicos^'. Isto é poderían 
definirse tantos elementos de capacidade como ingresos (tributarios) 
propios poidan ser utilizados polos concellos. 
;6 Ver neste mesmo sentido Suárez Pandiello (1991) 
^^ Gibson (1980) sinala que existe unha propensión a infrautilizar as taxas cando a 
subvención depende do nivel de gasto financiado vía impostos e non do gasto financiado 
por impostos e taxas. Tamén King (1988). 
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B,; ^ P;[t.6.J ICF;; _ ^ ^ 
^B^; ^ ^P; 
^_i ^_i 
ICF^^.- Índice da capacidade co concello i no factor j 
B;^.- Base j no concello i 
O índice agregado será: 
m 
IACF; _ ^ a; ICF; 
J=^
 





 ai - m n 
a^.- ponderación de cada factor de base fiscal
 
Ty.- Ingresos (tributarios) procedentes da base fiscal j percibidos por i.
 
Cumpríndose que: 
'8 No seu traballo Castels e Frigola (1986) consideran só tres elementos de capacidade 
fiscal (m=3) que son a propiedade inmoble, a renda dispoñible (como variable 'proxy' da 
actividade económica) e o parque de vehículos relacionando cada unha delas coas figuras 
tributarias vixentes naquel momento. 
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m 
[1.9] ^a; = 1 
Toda medida de capacidade fiscal, e a opción elixida non é unha 
excepción, está suxeita a controversias e a críticas39. Conceptualizar e 
medir a capacidade fiscal non é fácil. Poderíase dicir, incluso, que 
diferentes medidas de capacidade serven a diferentes obxectivos e a opción 
por un sistema leva implícita a avaliación de determinadas eleccións e 
supostos. Sen embargo, o sistema fiscal representativo é, segundo Gold 
(1989), a medida de capacidade fiscal máis realista e non existen 
alternativas comunmente aceptadas que sexan superiores. 
Índice de necesidade fiscal 40. 
A existencia de desequilibrios financeiros por dispoñer de 
diferentes necesidades de gasto, ceteris paribus, da lugar á aceptación 
xeneralizada de que un goberno con maiores necesidades debe recibir un 
volume de transferencias superior. Sen embargo, non tódalas necesidades 
de gasto son claras nin a información obxectiva para avaliálas está sempre 
dispoñible. E necesario facer, en numerosas ocasións, avaliacións e xuízos 
de valor tanto para identificar as necesidades como para medilas. Esto non 
conduce a un indicador de necesidade amplamente aceptado tanto no 
campo teórico como na súa aplicación nos diferentes países^'. 
;9 Ver Kincaid (1989); Barro (1986). 
^' A determinación das necesidades básase, xeralmente, nunha teoría individualista da 
mesma. Doyal e Gouth (1984), sen embargo, rexeitan unha concepción individualista do 
concepto de necesidade humán como algo abstracto e sen ubicación social e histórica. 
41 Necesidade é un concepto bastante ambiguo do que, incluso, non se pode dicir que 
exista coincidencia sobre o que se está a medir Solé Vilanova (1985); Bramley, (1990). 
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A complexidade do procedemento para unha precisa delimitación 
do nivel de prestación de servicios fai que nos conformemos con buscar 
indicadores dos que depende a satisfacción das necesidades42. Un dos 
métodos empregados pode ser determinar as necesidades en función da 
poboación, se acaso ponderada por diferentes variables. Un segundo 
método supoñería o cálculo das necesidades como o resultado de 
multiplicar o nivel de provisión (estimado en función de determinados 
indicadores obxectivos) por o custe unitario de cada servicio (que sería a un 
custe básico igual para todos e uns coeficientes correctores). Un terceiro 
sería a utilización de indicadores obxectivos seleccionados mediante 
procedementos econométricos (regresión, análise de compoñentes 
principais, análise factorial)^;. 
Mediante a aplicación de procedementos econométricos a 
necesidade relativa de cada un dos servicios públicos estimase a partir 
dunha serie de variables socioeconómicas que se consideran elementos que 
dalgunha forma inciden na provisión (ou acceso) a determinados servicios 
por parte dos residentes da comunidade. Unha vez identificadas as 
competencias decidirase que bens e servicios proporcionados polos 
gobernos locais deben ser considerados, intentando evitar facer unha 
proliferación innecesaria de categorías de servicios, das variables 
representativas da necesidade e do custo da súa provisión que complique o 
sistema de avaliación máis do necesario^. Con esta reducción 
simplificaríase o sistema de avaliación sen influír de forma apreciable no 
resultado final. E necesario identificar para cada servicio ou función 
avaliada un conxunto de variables que abranguen os principais factores que 
°^ Bosch e Escribano ( 1988) e López Laborda (1991) 
°' Ver, por exemplo, para el caso español, os traballos de Aznar et al. (1985); Castells e 
Frigola (1986); Bosch e Escribano ( 1988): Ruíz Castillo y Sebastian (1988); Castells et all. 
(1988); Suárez Pandiello (1988): Aznar e López Laborda ( 1994); Ramos Calvo (1992); 
Cabrer, et alli. (1991); Miñana Simó (1996) 
^ Como sinala Jackman ( 1981) o número de factores ou características vinculadas ás 
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determinan as necesidades de gasto. Nalgunhas categorías será toda a 
poboación noutras un subconxuntoas. A especificación das variables 
inspirase nas experiencias de estudios anteriores e está condicionada pola 
dispoñibilidade e calidade dos datos. Non existe unha solución única, e, por 
tanto, outro conxunto de variables conducirá, probablemente, a unha 
solución diferente. 
A análise econométrica (regresión, compoñentes principais, etc) 
permite identificar as variables representativas das características dos 
concellos e os pesos asociados a cada unha delas que mellor explican as 
diferencias observadas nas cantidades que gastan as autoridades locais. A 
aplicación de análises econométricos non está, sen embargo, exenta de 
problemas. A utilización de múltiples variables ou a aplicación de métodos 
econométricos máis ou menos sofisticados pode conducir a un programa 
gravoso e non sempre facilmente comprensible. Por outro lado, débese 
recoñecer que a análise econométrica permite reducir a subxetividad á hora 
de elixir as variables representativas das necesidades de gasto e as 
ponderacións atribuídas ás mesmas, aínda que non as elimina 
completamente. Na selección previa das variables así como en diferentes 
fases dos procedementos econométricos débense tomar alternativas, non 
sempre exentas de xuízos de valor, que condicionarán os importes finais 
que recibirán os concellos. Por exemplo, na análise de compoñentes 
principais os valores do índice de necesidades dependerán das variables 
inicialmente consideradas, do número de compoñentes principais retidos, 
ou do tipo de rotación seleccionada. Como sinala Castells (1991) este tipo 
de estimacións son complexas e, en certos casos, resulta inevitable 
introducir múltiples hipóteses e optar, tal vez sen unha base técnica 
incuestionable, entre alternativas igualmente razoablesab 
a5 Diferentes distribucións da idade ou do sexo poden conducir a distintos niveis de 
demanda. Por exemplo, unha vez identificada que a fonte básica de demanda para un 
servicio médico son potencialmente tódolos habitantes dunha determinada área, non cabe 
dúbida de que a estructura de idade e sexo da poboación inflúen na frecuencia en que os 
usuarios utilizan o servicio. 
ab Ver Jackman (1981) para regresión ou Aznar e López Laborda (1994) para análise de 
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Por último, sinalaz que a determinación das necesidades seguindo 0 
enfoque da demanda potencial (isto é, sen considerar as diferentes 
dotacións existentes) pode considerarse como un indicador dunha maior ou 
menor necesidade sempre que as dotacións existentes foran iguais. Pola 
contra, como sinalan Cabrer, et alli (1991) se as condicións de partida son 
diferentes a súa utilización é obxectable. 
1.6.- CONCLUSIÓNS 
A consecución de determinados obxectivos mediante o emprego de 
programas de transferencias singulares contan có respaldo maioritario da 
literatura económica. Así as transferencias específicas son un instrumento 
destinado a acadaz obxectivos que podemos sintetizar en catro categorías. 
En primeiro lugar, son un medio adecuado para trataz os problemas 
relacionados coas externalidades. En segundo lugaz, a través da 
interferencia nas preferencias do goberno beneficiario, serven paza 
proporcionar unha oferta mínima de bens ou servicios ou para estimulaz o 
consumo de bens considerados de mérito polo doante. A súa intervención 
como instrumento de apoio a políticas macroeconómicas de estabilización 
e desenvolvemento económico realizadas polos gobernos subcentrais 
tamén se ven avaladas pola literatura. A estes obxectivos de cazácter 
económico ou social engádense xustificacións político-institucionais que 
fan que a administración subvencionadora interfira nos procesos de 
elección de gasto dos gobernos receptores, condicionándolles, incluso, as 
eleccións realizadas en áreas das que son responsables en virtude das 
competencias legalmente asumidas. 
A finalidade xeralmente asociada ás transferencias de carácter xeral 
é corrixir desequilibrios fiscais de carácter vertical (suficiencia financeira) e 
horizontal (solidariedade). Os programas con esta finalidade repártense en 




Transferencias entre diferentes niveis de administración: aspectos teóricos 
capacidade relativas e, adicionalmente, índices representativos de custes 
unitarios de provisión diferenciais. Unha cuestión importante é saber se 
deben ter relación co esforco fiscal ou ser a tanto alzado. A resposta parece 
depender dos xuízos de valor entre os obxectivos de equidade e eficiencia. 
Así, os sistemas de subvencións que relacionan o montante a recibir co 
esforzo fiscal (igualación do potencial fiscal) farán posible a equidade 
horizontal aínda que sexa a cambio de provocar algunha ineficiencia na 
asignación de recursos. Por outro lado, a opción polas subvencións a tanto 
alzado (igualación da capacidade fiscal) permitirá unha mellor asignación 
dos recursos aínda que sexa a costa de perdas na equidade no sistema. O 
noso xuízo, a aplicación de criterios de esforzo fiscal na formulación de 
subvencións de carácter xeral, é xustificable por canto implica que o 
goberno beneficiario esgote, ou cando menos utilice nunha proporción 
'razoable' as súas propias fontes fiscais de financiamento. Desta forma o 
goberno beneficiario está asumindo parte do custe político que supón a 
esixencia de tributos no seu territorio. 
As transferencias incondicionadas non teñen por obxectivo 
estimular un programa de gasto determinado, senón modificar a 
distribución da renda e da riqueza interterritorial (Gramlich, 1977). En 
consecuencia, se o obxectivo prioritario é mellorar a redistribución a 
cuestión a resolver será se os gobernos que recibiron o diñeiro eran os que 
deberían recibilo, máis que suscitar o debate sobre cal debe ser o seu 
destino final. Deben articularse as transferencias con criterios de suficiencia 
e solidariedade e procurando que a formulación e ponderación concreta das 
variables non implique unha asignación inxusta. 
Os argumentos existentes na literatura económica en favor da 
utilización das transferencias intergobernamentais para a realización de 
determinados obxectivos non é unánime. Así, a negociación entre 
diferentes gobernos pode, en determinados casos, supoñer unha alternativa 
a un sistema de subvencións específicas compensatorias para tratar os 
efectos externos, mais o aumento dos custes de negociación cando se 
incrementa o número de xurisdiccións afectadas, fai que as transferencias 
sexan a maneira máis factible e habitual de tratar as externalidades. De 
xeito semellante, as solucións presentadas como alternativas posibles á 
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utilización dun sistema de transferencias xerais paza solucionar problemas 
de equidade horizontal non parecen moi adecuadas. 
Da análise do efecto dós diferentes programas de transferencia 
sobre os niveis de gasto do receptor despréndense algúns postulados 
básicos nos que existe un certo consenso. As subvencións coas que se 
acada un maior nivel de gasto por parte da administración beneficiaria 
serán as específicas compensatorias abertas, mentres que o efecto máis 
pequeno corresponderalle as subvencións xerais de contía fixa. Un impacto 
intermedio sobre o gasto do beneficiario conséguese cunha subvención 
específica compensatoria cun límite máximo -pechada-. Os estudios 
empíricos amosan, sen embargo, como, na meirande parte dos casos, as 
subvencións compensatorias non acadaron un efecto multiplicador 
significativamente diferente ó das subvencións de contía fixa. Unha 
explicación a este efecto está en que as primeiras foron deseñadas como 
subvencións pechadas con límites bastante estrictos. Onde existe unha 
contradicción importante entre a realidade e as prediccións teóricas do 
modelo convencional é no chamado "efecto adherencia". A evidencia 
empírica demostra que o efecto dunha subvención xeral non é equivalente a 
un aumento da renda dos residentes, tal como postulaba a teoría 
convencional, senón que o gasto do goberno receptor aumenta máis cando 
este recibe unha subvención que cando existe un incremento equivalente da 
renda dos seus residentes. Modelos basados na presencia de ilusión fiscal 
(Oates, Courant et al., Winer, Logan, etc), na información errónea do 
contribuínte (Filimon et all.), na natureza da función de producción para 
servicios públicos locais (Hamilton), problemas econométricos (Johnson, 
Moffitt, Megdal, etc), comportamento burocrático dos gobernos locais 
(Niskanen, Romer & Rosenthal, Wyckoff), a existencia de restriccións 
adicionais ó modelo do votante mediano (King), a introducción de grupos 
de presión no proceso orzamentario (Dougan & Kenyon), a incorporación 
da incerteza e da inestabilidade dos ingresos por transferencias (Turnbull), 
etc intentaron, con máis ou menos fortuna, conciliar as diferencias entre a 
teoría e a práctica. 
Comprobamos con anterioridade que os efectos externos ou 
desbordamentos eran a xustificación máis amplamente aceptada por 
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economistas e facendistas para a utilización das subvencións específicas no 
financiamento local. Dos traballos empíricos conclúese, sen embargo, que 
os efectos das transferencias específicas sobre o gasto apenas inducen un 
nivel do mesmo substancialmente diferente ás subvencións xerais. Parece 
que o seu volume e utilización están máis correlacionados co obxectivo de 
controlar a oferta local de bens e servicios públicos. A vista dos traballos 
analizados a conclusión principal que poderíamos sacar sería a 
oportunidade de substituír as transferencias específicas por outras de 
carácter xeral (ou cando menos de base ampla ou en bloque). Por un lado, 
os efectos esperados sobre o gasto local non ían a ser moi diferentes e, en 
segundo lugar, as transferencias xerais presentan como vantaxe os menores 
custes administrativos relacionados có seu funcionamento47. Cun sistema 
de subvencións de base ampla melloraría a menor satisfacción que se acada 
con programas moi específicos ó dotar dotar dunha maior discrecionalidade 
ós procesos de toma de decisións. 
47 Meyers (1987) plantexa outra alternativa que sería o corte do programa, xa que esto 
supoñería un aforro presupostarío que apenas tería consecuencias sobre o ben destino da 
subvención. Sen embargo, como el mesmo recoñece os gobernos beneficiarios terían que 
desviar recursos sustanciais de otros programas para facer fronte a este recorte da 
subvención federal, o que probablemente acarrearía unha forte contestación social. 
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Capítulo II 
TRANSFERENCIAS INTERGOBERNAMENTAIS. 
A EXPERIENCIA INTERNACIONAL 
2.1.- INTRODUCCIÓN 
Unha vez realizada a exposición dos argumentos teóricos sobre a 
existencia, forma e efectos das transferencias intergobernamentais, parece 
apropiado coñecer as súas características básicas na realidade. Varios foron 
os condicionantes que determinaron a mostra de países finalmente 
seleccionada. En primeiro lugar, consideramos que debería centrarse en 
países da área económica española, isto é, capitalistas desenvolvidos, con 
sistemas democráticos e un importante peso do sector público. En segundo 
lugar, deberían estaz representados países con diferentes grados de 
descentralización político-administrativa (estados federais e centralizados). 
Dentro deste abano de posibilidades a selección final veuse condicionada, 
en boa medida, pola calidade, actualidade e posibilidades de acceso á 
información estatística e bibliográfica necesaria. 
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O enfoque co que abordamos este capítulo é fundamentalmente 
descritivo. A súa finalidade é presentaz os trazos básicos dos sistemas 
existentes nun conxunto de países mais que realizar unha análise en 
profundidade do sistema de transferencias intergobernamentais na 
perspectiva comparada. A aplicación dun enfoque analítico precisaría un 
coñecemento da experiencia histórica e legalidade vixente que superaría os 
obxectivos inicialmente plantexados. Aínda que o enfoque empregado 
depare resultados máis limitados sobre o funcionamento dos sistemas de 
transferencias, permite presentaz, contrastaz e clarificar algúns argumentos 
de interese paza o desenvolvemento posterior da investigación. 
2.2.- TRANSFERENCIAS E OUTROS INGRESOS LOCAIS 
Con cazácter previo á análise das transferencias 
intergobernamentais realizazemos unha primeira aproximación a súa 
importancia cuantitativa na estructura de ingresos dos gobernos locais. Son 
ben coñecidos os problemas de datos paza a realización de comparacións 
fiscais internacionais, xa que, entre outros, as estatísticas poden presentar 
problemas de dobre contabilidade das transferencias ou inconsistencias na 
clasificación dalgunhas destas e dos impostos locais^. Como fonte 
estatística, dentro das dispoñibles, as máis empregadas son os datos 
publicados pola OCDE (1992) e polo FMI (1995). Destas dúas alternativas 
optazemos pola última xa que ten unha maior periodicidade e 
homoxeneidade no tempo. A compazación realizarase en termos relativos 
prescindindo das unidades monetarias paza evitaz o problema que supón ter 
que acudir ós tipos de cambio das diferentes divisas nacionais. Por último, 
o estudio faise para vazios anos (1985-1993) o que nos pode permitir 
apreciaz algunhas tendencias e evitaz o problema que pode supoñer elixir 
un ano atípico paza algún dos países. 
^ Por exemplo, cando as transferencias consisten no dereito a unha porcentaxe determinada 
na recadación territorializada dun ou varios impostos, as estatísticas oficiais poden 
considerar tributos propios o que en realidade son transferencias. 
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Dado o carácter introductorio deste apartado procedemos a 
fraccionar os ingresos non financeiros dos gobernos locais en tres grandes 
grupos: transferencias, ingresos fiscais e outros ingresos. As táboas e 
gráficos 2.1 a 2.6 amósanos a importancia das mesmas dentro dos ingresos 
totais non financeiros dos gobernos locaisz. 
Aínda que como podemos comprobar non é posible establecer 
estándares uniformes, dadas as apreciables diferencias existentes entre os 
distintos países, os resultados permiten sacar algunhas conclusións. Das 
táboas e gráficos 2.1 e 2.2 parece desprenderse que os gobernos locais en 
países con estructura de goberno descentralizada teñen, en promedio (30 
por cento en países federais fronte a un 50 por cento en países unitarios) 
unha menor dependencia dos ingresos procedentes doutros niveis de 
goberno. Como excepción a esta 'regra' citar o caso sueco, onde as 
transferencias apenas iinancian un 20 por cento do gasto local. 
En segundo lugar, a importancia das transferencias dentro dos 
gastos locais presenta como característica unha certa estabilidade ó longo 
de todo o período. Agás os casos, máis salientables, de Austria e o Reino 
Unido con incrementos en torno os sete e vinteoito puntos porcentuais 
respectivamente, a participación das transferencias dentro da estructura de 
ingresos locais mantense estable'. 
2 Sería interesante distinguir a participación que os diferentes tipos de subvencións teñen 
no montante total, sen embargo, a ausencia de datos homoxéneos para todos os países, non 
nos permite amosar este aspecto diferencial aqui. Aspecto este que, sen dúbida, ten unha 
especial importancia xa que os efectos das mesmas son completamente diferentes como se 
desprende da análise teórica anterior. 
3 O forte incremento experimentado na participación das transferencias nos ingresos dos 
gobernos locais no Reino Unido débese a un cambio de composición a estructura de 
ingresos locais froito da substitución do rate por un imposto de capitación. 
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TABOA 2.1 
PARTICIPACIÓN DAS TRANSFERENCIAS NOS INGRESOS TOTAIS NON 
FINANCEIROS DOS GOBERNOS LOCAIS. Tantos por cen 
Paises descentralizados 
1.985 1.986 1.987 1.988 1.989 1.990 1.991 1.992 1.993 MEDIA DESV 
Alemania 27,93 28,08 28,52 27,80 27,60 27,74 27,49 27,88 0,22 
Australia 22,67 20,60 19,48 19,18 16,83 15,45 16,20 17,07 18,93 18,49 1,87 
Austria 10,51 13,96 14,24 16.80 16,43 15,72 15,84 16,99 17,08 15,29 3,28 
Canada 47,84 47,14 46,54 46,36 45,75 45,69 45,94 45,88 45,90 46,34 0,97 
España 29,39 35,67 32,50 36,42 33,00 34,90 33,88 34,47 33,78 0,60 
EE.UU 38,44 37,05 36,75 37,54 36,75 37,23 37,80 38,40 37,49 0,02 
MEDIA 27,67 30,65 29,72 30,55 29,52 29,37 29,43 30,44 30,08 
DESV 12,08 11,14 10,73 10,40 10,61 11,06 10,93 11,56 12,38 
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TABOA 2.2 
PARTICIPACIÓN DAS TRANSFERENCIAS NOS INGRESOS TOTAIS NON 
FINANCEIROS DOS GOBERNOS LOCAIS. Tantos por cen 
Paises Unitarios 
1.985 1.986 1.987 1.988 1.989 1.990 1.991 1.992 1.993 MEDIA DESV 
Belxica 59.38 59,49 57,39 56,05 56,35 56,82 54,66 54,17 55,15 56,61 1,79 
Dinamarca 45,97 44,35 42,25 41,30 42,16 42,82 42,90 43,10 43,73 43,18 1,30 
Francia 34,55 34,71 34,92 34,45 35,51 35.00 35,79 36,07 35.66 35,18 0,55 
Holanda 80.79 80,67 76,55 77,34 75,76 76,39 70,37 71,48 71,10 75,61 3,68 
Irlanda 74,61 74,24 73.02 69,67 68,67 69,35 71,53 72,63 71,72 2,13 
Noruega 40.11 38,63 38.26 37,66 39,65 40,22 40,21 41,10 39,48 1,10 
R.Unido 47,95 47.05 46,66 43,21 42,91 60,79 70,76 73,81 71,12 56,03 12,26 
Suecia 22,60 22,16 22,21 20,84 20,98 20,65 18,49 16,97 20,38 20,59 1,73 
MEDIA 50,75 50,16 48,91 47,56 47,75 50,26 50,59 51,17 49,52 
DESV 18,52 18,70 17,64 17,64 16,89 17,56 18,27 19,23 18,43 
Fonte.- Government Finance Statistics Yearbook. 1995. Elaboración propia 
(^ tt ; ^^ 1: ^(> =.2 
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TABOA 2.3 
PARTICIPACIÓN DOS INGRESOS FISCAIS NO TOTAL DE INGRESOS 
NON FINANCEIROS DOS GOBERNOS LOCAIS. Tantos por cen 
Paises descentralizados 
1.985 1.986 1.987 1.988 1.989 1.990 1.991 1.992 1.993 MEDIA DESV 
Alemania 34,85 34,90 34,28 34,85 35,15 33,96 34,15 34,59 0,35 
Australia 40,15 40,13 40,91 41,48 41,19 42,51 43,26 44,10 44,30 42,00 2,07 
Austria 58,02 58,05 57,08 53,71 53,42 54,76 54,73 53,56 52,42 55,09 2,80 
Canada 36,57 38,04 38,44 38,72 39,39 38,15 38,13 38,80 38,82 38,34 1,12 
España 46,99 42,82 48,78 44,30 45,36 46,12 46,88 49,56 46,35 1,28 
EE.UU 38,98 39,75 40,41 40,50 40,68 41,06 40,96 40,74 40,39 0,88 
MEDIA 43,32 42,15 43,21 42,25 42,50 42,69 43,04 45,40 44,07 
DESV 8,45 7,49 7,56 5,87 5,73 6,56 6,57 5,46 5,21 
Fonte.- Government Finance Statistics Yearbook. 1995. Elaboración propia 
cR:u^ t(x> z.^ 
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TABOA 2.4 
PARTICIPACIÓN DOS INGRESOS FISCAIS NO TOTAL DE INGRESOS 
NON FINANCEIROS DOS GOBERNOS LOCAIS. Tantos por cen 
Paises centralizados 
1.985 1.986 1.987 1.988 1.989 1.990 1.991 1.992 1.993 MEDIA DESV 
Belxica 34,09 33,97 35,30 35,90 35,36 34,63 35,89 36,42 33,71 35,03 0,91 
Dinamarca 44,00 45,28 47,81 48,61 47,75 46,96 46,85 46,88 46,44 46,73 1,31 
Francia 46,44 44,13 43,75 44,11 43,82 44,78 44,22 43,63 44,21 44,34 0,81 
Holanda 5,19 5,29 9,08 9,43 9,81 9,56 7,65 8,10 9,36 8,16 1,70 
Irlanda 5,39 5,57 5,84 6,50 7,39 7,19 7,01 6,84 6,47 0,72 
Noruega 49,78 50,33 50,33 49,86 48,12 47,33 46,20 44,85 48,35 1,94 
R.Unido 31,03 32,32 32,39 33,42 33,30 17,54 11,06 10,68 10,73 23,61 10,14 
Suecia 56,42 59,94 62,1 S 63,71 63,57 64,31 67,21 69,19 67,76 63,81 3,78 
MEDIA 34,04 34,60 35,83 36,44 36,14 34,04 33,26 33,32 35,37 
DESV 18,25 18,71 18,49 18,59 18,09 19,26 20,83 21,12 20,56 
Fonte.- Government Finance Statistics Yearbook. 1995. Elaboración propia 
c;:tar;^ c) =.. 
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A evolución e participación dos ingresos fiscais dentro da 
estructura de ingresos non financeiros é complementearia á das 
transferencias intergobernamentais (táboas e gráficos 2.3 e 2.4) dado que a 
participación (agás o caso de Holanda e do Reino Unido) das restantes 
fontes de ingreso permanece estable ó longo do período. A importancia dos 
ingresos non tributarios (sen transferencias) é normalmente pequena 
(táboas e gráficos 2.5 e 2.6). Pódense expor como hipótese que a existencia 
de niveis anormalmente elevados nalgúns países podería deberse a unha 
clasificación das taxas á marxe dos ingresos tributarios. 
Para finalizar non debemos esquecer comentar que os resultados e 
conclusións están amplamente condicionados polo carácter ambiguo que o 
termo goberno local ten nas estatísticas. Como teremos ocasión de 
comprobar posteriormente o concepto 'goberno local' abarca unha 
variedade importante de institucións (concellos, distritos, áreas 
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TABOA 2.5 
PARTICIPACIÓN DOUTROS INGRESOS NOS INGRESOS TOTAIS NON 
FINANCEIROS DOS GOBERNOS LOCAIS. Tantos por cen 
Paises descentralizados 
1.985 1.986 1.987 1.988 1.989 1.990 1.991 1.992 1.993 MEDIA DESV 
Alemania 37.22 37,02 37,20 37,35 37,25 38.30 38,36 37,53 0,57 
Australia 37,17 39,26 39,61 39,34 41,98 42,05 40,53 38,83 36,77 39,51 0,20 
Austria 31,46 27,99 28,68 29,49 30,15 29,51 29,43 29,44 30,49 29,63 0,48 
Canada 15.59 14,82 15,02 14.91 14,86 16,17 15,93 15,33 15,28 15,32 0,15 
España 23,62 21,52 18.72 19,29 21,64 18,99 19,23 15,96 19,87 3,83 
EE.UU 22,59 23,20 22,84 21,96 22,57 21,71 21.23 20,87 22,12 0,86 
MEDIA 29,01 27,20 27,07 27,20 27,97 27,93 27,53 24,16 25,85 
DESV 8,36 8,66 9,06 9,02 9,44 9,63 9,37 8,91 8,33 
Fonte.- Government Finance Statistics Yeazbook. 1995. Elaboración propia 
(;K \I^1C0 ?.^
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TABOA 2.6 
PARTICIPACIÓN DOUTROS INGRESOS NO TOTAL DE INGRESOS NON 
FINANCEIROS DOS GOBERNOS LOCAIS. Tantos por cen 
Paises cenh'alizados 
1.985 1.986 1.987 1.988 1.989 1.990 1.991 1.992 1.993 MEDIA DESV 
Belxica 6,52 6,54 7,32 8,05 8,30 8,54 9,45 9,41 11,14 8,36 1,41 
Dinamarca 10,02 10,37 9,94 10,09 10,09 10.22 10,26 10,02 9,84 10,10 0,16 
Francia 19,00 21,17 21,33 21,44 20,67 20,22 19,98 20,31 20,13 20,47 0,73 
Holanda 14,02 14,04 14,37 13,23 14,43 14,06 21,98 20,42 19,54 16,23 3,19 
Irlanda 20,00 20,19 21,14 23,83 23,94 23,46 21,46 20,53 21,82 1,56 
Noruega 10,11 11,04 11,41 12,48 12,22 12,45 13,59 14,05 12,17 1,22 
R.Unido 21,02 20,63 20,94 23,37 23,79 21,67 18,19 15,51 18,15 20,36 2,51 
Suecia 20.98 17,90 15,64 15,45 15,45 15,04 14,30 13,84 11,85 15,61 2,44 
MEDIA 15,21 15,23 15,26 15,99 16,11 15,71 16,15 15,51 15,11 
DESV 5,41 5,17 5,13 5,74 5,66 5,14 4,62 4,25 4,25 
Fonte.- Government Finance Statistics Yearbook. 1995. Elaboración propia 
(;K ^rl( (^ ^.6 
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2.3.- TRANSFERENCIAS E FINANCIAMENTO LOCAL EN 
PAÍSES FEDERAIS. 
EST.ADOS UNIDOS. 
Antes de ver como se estructura o sistema de transferencias entre os 
diferentes niveis de goberno nos Estados Unidos (EE.UU) vamos expoñer 
cales son as unidades que integran a súa administración local (Gráfico 2.7). 
Os gobernos dos estados son soberanos para establecer a súa propia 
organización territorial. Deciden a dimensión, número, organización, 
poderes fiscais, competencias, etc dos gobernos locais do seu territorio. 
Con carácter xeral, podemos diferenciar dous grupos de gobernos locais en 
cada Estado. Por unha banda, estarían os que teñen obxectivos de carácter 
xeral (condados, concellos e os "townships"). O outro grupo incluiría 
aqueles que, creados por unha lei de rango estatal, perseguen a realización 
dun obxectivo ou función específica (dístritos escolares e distritos 
especiais). 
Os condados son unidades de goberno de tipo comarcal que, 
situadas entre o estado e as unidades de goberno local de carácter básico 
(concellos e"townships"), realizan un importante número de competencias. 
O concello é unha unidade de goberno presente na práctica totalidade dos 
estados en forma de cidades (cities) ou pobos (villages i towns). As 
townships son unidades de goberno con obxectivos xerais que limitan a súa 
existencia a determinados estados. As funcións que realizan dependen da 
distribución de competencias establecida dentro de cada estado. Os distritos 
especiais4 teñen obxectivos limitados e son independentes fiscal e 
administrativamente das restantes unidades de goberno. Os seus ingresos 
proceden fundamentalmente de transferencias doutros niveis de 
administración e da existencia de taxas pola prestación de servicios. 
4 Os distritos escolares son un tipo particular de distrito especial que pola súa importancia 
numérica e presupostaria reciben un trato diferenciado. 
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GR:^FICO 1..7 
CI.ati1FI('.^Cln\ I)n til•:C'1'nK P1:61.1('O E` F:ST^^DO5 G^IDOS 
Goberno Federal 
Gobemos Estatais = 50 
Gobernos Locais = 86.692 
Obxectivos Xerais Obxectivos Limitados 
Condados Municipios "Townships" Distritos Disti-itos 
3.043 19.296 16.666 Escolares Especiais 
14.556 33.131 
A importancia que as transferencias teñen como instrumento de 
iinanciamento varía segundo o tipo de goberno local (táboa 2.7). A 
dependencia que deste instrumento teñen os gobernos que perseguen 
obxectivos de carácter xeral é menor que a daqueles que perseguen 
finalidades máis específicas. 
TABOA 2.7 
SUBVENCIÓNS RECIBIDAS POLOS GOBERNOS 
LOCAIS NOS ESTADOS UNIDOS. 1987 




Distritos escolares 55,0 
Fonte: Shadbegian (1993). Elaboración propia. 
As transferencias que reciben os gobernos locais norteamericanos 
proceden do goberno federal e, principalmente, dos gobernos estatais. En 
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todo caso, esta conclusión debe matizarse dada a maior presencia, nos 
últimos anos, de subvencións procedentes do gobetno federal e de que 
nalgúns programas os Estados limítanse a ser meros intermediarios (pass­
through) de transferencias procedentes do goberno federal (Shadbegian, 
1993). Aínda que o volume destas subvencións é difícil de calculaz, 
estimacións realizadas fan que quede fora de toda dúbida a importancia da 
participación do goberno federal na financiamento dos gobernos locais. 
TABOA 2.8 
SUBVENCIÓNS FEDERAIS A ESTADOS E GOBERNOS LOCAIS 
(En miles de millóns de dólares) 
1.972 1.975 1.980 1.988 
Específicas (Categorical) 
Condicionadas amplias (block) 
'Community Development' 
'Health Block Grants' 
'State Education Block Grants' 
'Employment and Trainning' 
'Social Services Block Grant' 
'Low-Income Home Energy Assistance' 
'Outras' 
Incondicionadas 







































Fonte: Special Analyses, Budget of United States Government. Ano fiscal 1990. 
Análise especial H. 
O principal programa de transferencias de cazácter xeral federal, ate 
1986, era unha participación nos ingresos xerais. A súa distribución 
realizábase de forma gradual desde o gobetno federal ós estados e os 
gobernos locaiss. 
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Pj 
ST j+ LT j yus ^ Pus 
YÍ Yj^Pj 
G^=A^ 
^ P^ ST j+ LT j Yus ^ Pus 
Y! yj^Pj 
Fórmula da Cámara de Representantes.­
+P^ Yu, P^., 
^ ST; + LT; ) 
2 P; UR; Y;^ P; 1 Y; /T^G^=A-(-+ + ) +A^ + ) 
9 PLL, URLL, YLL^ ^ P,^ 6 ST; + LT; ^/T;
^P; E--(ST;+LT^)
yi^Pi Y^ 
G^; Subvención recibida polo estado
 
A; Cantidade global a distribuir
 
P; Poboación (do estado ^ ou do conxunto dos USA)
 
ST^; Recadación impositiva do goberno estatal
 
LT^; Recadación impositiva dos gobernos locais do estado
 
Y; Renda persoal (do estado ^ ou do conxunto dos USA)
 
UR; Poboación urbana (do estado ^ ou do conxunto dos USA)
 
IT^; Recadación polo imposto sobre a renda no estado ^
 
O Estado elixirá o valor máis grande resultante da pola aplicación destas fórmulas.
 
Posteriormente a contía correspondente a cada Estado dividiase nun tercio para a
 
administración do Estado e os dous trecios restantes para os gobernos locais do mesmo.
 
Para a distribución dos 2/3 entre os diferentes gobernos locais o Estado pode optar entre a
 
utilización dunha fórmula propia ou o criterio do "State and Local Assist Act"
 
Y; ^ P., LNST; 
2 P' Y; ^ P; Y; 
g; = 3 G., ^ P y., ^ P., LNST; 
; y^^P/ Y^ 
g^; Subvención recibida polo condado j do estado s 
Gt; Subvención recibida polo estado s 
P^; Poboación do condado j 
Y; Renda do condado j ou do estado s 
LNST^; Recadación impositiva non escolar dos gobenos locais con obxectivos xerais do 
condadoj 
Seguindo o criterio do "State and Local Assist Act" a distribución inicial do Estado 
realizarase ós condados. Estes, a sua vez, repartirán a contía entre o contado e os concellos 
(ou, no seu caso, entre os "townships") en función da súa participación na recadación 
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Coa supresión do "General Revenue Sharing" as subvencións xerais 
desde a Federación ós gobernos locais son practicamente nulasb. Compre 
sinalar que a pesar da existencia do 'General Revenue Sharing' ate 
mediados dos oitenta o sistema de transferencias en USA caracterízase por 
que unha gran parte das subvencións que reciben os gobernos locais 
presentan condicións estrictas de aplicación (específicas ou por categorías). 
Na última década, iniciouse, coa administración Reagan, á consolidación 
de programas de subvencións condicionadas específicas en programas de 
transferencias condicionadas amplas (block grants). Esto supón unha 
simpliiicación das normas relacionadas coa súa concesión e control e un 
mellor axuste das preferencias dos individuos as decisións dos seus 
gobernantes. Ademais de condicionadas, en senso estricto ou amplo, as 
subvencións nos USA teñen como característica ser maioritariamente 
compensatorias (matching) e pechadas (closed-ended). As subvencións en 
bloque destínanse principalmente ós Estados aínda que nalgúns casos estes 
poden resultar meros intermediarios'. 
impositiva non escolar. 
^ Seguen existindo algúns programas de carácter xeral destinadas a determinados 
territorios (Puerto Rico e o Distrito de Columbia) e a compensar os gobernos locais polo 
feito de que o goberno federal, importante propietario de terreos, non paga o imposto 
sobre a propiedade fonte tributaria principal dos concellos. 
^ Non vamos a expoñer cales son os criterios que se utilizan para repartir os distintos tipos 
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TABOA 2.9 
TIPOS DE TRANSFERENCIAS ÓS GOBERNOS ESTATAIS E LOCAIS 
(En porcentaxe sobre o total das transferencias) 
1.972 1.975 1.980 1.988 
Xerais 1,6 14,1 9,4 1,8 
Condicionadas amplias (Block) 8,3 9,2 11,3 11,2 
Específicas 91,1 76,7 79,3 87,1 
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 
Fonte: Special Analyses, Budget of United States Government. Ano iscal 1990 
Análise especial H. 
( ^ It,^ h'1 c'( ) '.rc
 
ICSI'Itl t' I l!R.a UAti tlt.a\tiFF:Rh:`Cl.ati DRSI)F: A Fh:Dh:12AC1OV f)ti
 








^^ti q^h ^o ^^ 
1 ti ti^ ti^ 
n Xerais ®Condicionadas amplias (Block) n Específicas 
As disposicións sobre transferencias na realidade pazecen non 
acomodarse plenamente ós postulados teóricos. Os programas de 
transferencias existentes nos EE.ULJ. poden xustificazse pola existencia de 
efectos externos ou a provisión de bens de mérito dada a súa finalidade 
(educación, estradas, sanidade, etc),. Deberiamos esperaz, por tanto, que os 
programas empregados foran do tipo proporcionais abertas. Por outro lado, 
se partimos de que os programas de transferencia guíanse por obxectivos de 
equidade e eficiencia, realizar unha combinación de subvencións 
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específicas e xerais, parece máis adecuado que centrar todo o peso nas 
primeiras. 
CANADA 
En Canadá existen dous niveis de goberno con soberanía 
recoñecida pola Constitución: a Federación e as Provincias. Entre os 
gobernos locais canadenses, podemos diferenciar os rexionais e os 
concellos, os dous fortemente condicionados polas decisións que se tomen 
a nivel provincial en relación ás competencias que poden exercer, ós 
recursos con que deben financiarse, e, incluso, ós tipos de gobernos locais 
existentes (Hobson, 1989). 
TABOA 2.10 
PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS DO GOBERNO FEDERAL A 
PROVINCIAS TERRITORIOS E MUNICIPIOS. 1989-90 
(En millóns de dólares canadenses) 
Importe (%) 
Xerais 8.842 36,8 
Equalización fiscal 7.295 32,3 
Acordos financeiros territoriais 916 3,8 
Varios 63 ( 2,7 
En bloque: 'Established Programs Financing' 9.142 38,0 
Sanidade 6.871 28,6 
Educación post-secundaria 2.271 9,4 
Específicas: 6.075 25,2 
Canada Assistance Plan 4.779 19,9 
Outras de sanidade e benestar 164 0,6 
Varios 1.132 4,4 
Fonte: Hutch^nson (19 ) 
Vamos a diferenciar, a efectos expositivos, en función de cal sexa o 
nivel de goberno beneficiado, dos tipos de transferencias: a 
Provincias/Entes territoriais e a concellos. A nivel provincial atopámonos 
tres grandes bloques de transferencias desde o goberno federal: os plans de 
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igualación, o Established Program Financing (EPF) e as transferencias 
específicas canalizadas a través do Canadian Asistance Plan (CAP) (Ver 
táboa 2.10). Vexamos brevemente en que consiste cada un deles g. 
Os plans de igualación son transferencias incondicionais dirixidas 
ás provincias cunha baixa capacidade fiscal. O seu obxectivo é elevar os 
ingresos per cápita das provincias cunha baixa capacidade fiscal ate acadar 
o ingreso medio per cápita das cinco provincias representativas: Ontario, 
Quebec, Manitoba, Saskatchewan e British Columbia (Hutchinson, 1993). 






BR^.- Valor da base impoñible j nas cinco provincias representativas;
 
PR.- Poboación nas cinco provincias representativas;
 
B;^.- Base impoñible provincial na fonte de ingreso j;
 
P;.- Poboación na provincia i:
 
t^.- Tipo de ingreso medio para a fonte de ingresos j
 
TR;^.- ingresos reais por a fonte j na provincia i 
Obteñen subvención as provincias que se aplican á súa base 
impoñible o tipo medio do Canada, t^, obteñen recursos per cápita inferiores 
á media das cinco provincias representativas. Con esta subvención 
8 Ver, por exemplo: Boadway e F7atters ( 1989), Boadway e Hobson (1993). 
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preténdese que ás provincias máis pobres poidan proporcionarlles ós seus 
cidadáns uns niveis semellantes de servicios con tipos impositivos 
comparables. O sistema canadense é un exemplo dun típico sistema de 
igualación da capacidade fiscal xa que no reparto do fondo non ten en conta 
o esforzo fiscal do receptor. O cálculo da capacidade fiscal determínase 
mediante a aplicación do sistema fiscal representativo que considera 37 
fontes diferentes de ingresos o que lle permite determinar con maior 
precisión a capacidade fiscal real9. Sen embargo, neste sistema a igualación 
realizase exclusivamente por a banda do ingreso sen ter en conta as 
diferencias que poidan existir entre as diferentes provincias en canto a 
custes e/ou necesidade de servicios públicos. Os defensores do sistema 
poden argumentar que a fórmula deseñouse para paliar diferencias de 
capacidade, quedando 0 obxectivo de reducir as diferencias de necesidade 
e/ou custe para outros programas: Established Programs Financing (EPF) e 
o Canada Asistance Plan (CAP) (Boadway e Flatters, 1989). 
O EPF é unha subvención formulada en bloque (block grant) para 
axudarlles ós gobernos provinciais na provisión de programas sanitarios e 
de educación post-secundaria. Este sistema agrupa nun só bloque os 
principais programas de transferencias para a provisión destes servicios 
vixentes antes de 1977: Hospital Insurance, Medicare e Post-Secundaria 
Education. Esto fai que o EPF sexa o programa, por volume de recursos 
transferidos, máis importante do Canada (Boadway e Hobson, 1993). O 
montante establecese sobre unha base inicial formada por a contribución 
media do goberno federal ós programas substituídos polo EPF máis unha 
cantidade coa que se pretende cubrir a ampliación das instalacións 
sanitarias. A evolución deste fondo se indicia con respecto ó crecemento do 
Producto Interior Bruto (Boadway e Flatters, 1989). O obxectivo do 
sistema é fundamentalmente a transferencia dos mesmos recursos en 
termos per cápita. 
Existe un terceiro bloque de transferencias condicionadas 
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específicas que poden ser ou non proporcionais (matching). Dentro desta 
categoría destacan as condicionadas compensatorias do Canada Assistance 
Plan Act de 1966 (Hutchinson, 1993). 
A importancia das transferencias na financiamento dos gobernos 
locais depende da distribución de competencias provincia-goberno local. 
Cómpre sinalar que estes financian unha parte substancial do seu gasto con 
transferencias, en xeral, condicionadas procedentes de unidades de goberno 
superiores (case exclusivamente, do goberno provincial). As transferencias 
do goberno federal limítanse fundamentalmente a substituír determinados 
impostos sobre a propiedade federal (Hobson, 1989). 
Vexamos como se reparten as transferencias desde o nivel 
provincial ó nivel local. As transferencias condicionadas específicas son a 
modalidade dominante. Un 90,3 por cento das transferencias desde o nivel 
provincial son condicionadas específicas10. Así mesmo, excepto en Alberta, 
as transferencias incondicionais declinan en importancia desde mediados 
dos oitenta (Kitchen e Slack, 1996). Aínda que a importancia relativa de 
cada categoría varía a través das Provincias, o que reflexa a diferente 
división de responsabilidades e poderes entre as administracións 
provinciais e locais, son as subvencións educativas as que teñen maior 
peso. 
Os sistemas de distribución das transferencias destinadas a financiar 
gastos de educación son diversos. Así, por exemplo, en Ontario basanse na 
diferencia entre os gastos recoñecidos (o importe máis pequeno entre o 
gasto real ou o resultado de aplicar unha cantidade fixa por alumno); en 
Manitoba, existe unha cantidade en bloque por alumno e unha cantidade de 
10 Aínda que no caso de Newfoundland e New Brunswick existe un maior peso das 
subvencións incondicionadas (50,2 e 75,8 por cento respectivamente), esta diferencia é 
máis aparente que real. New Brunswick administra e financia o gasto en educación o que 
implica que non exista ningún tipo de transferencias específicas para financiar esta función. 
No caso de Newfoundland aínda que existen transferencias educativas estas destínanse a 
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igualación en favor das xuntas educativas máis probes, etc". 
Os gastos de capital no nivel local, especialmente nas catro áreas 
principais (educación, medio ambiente, transporte e comunicación e ocio e 
cultura) tamén son cofinanciados a través de transferencias condicionadas 
específicas. A xustificación destes programas está na existencia de 
spillovers xeográficos que, no caso de non existiren, conduciría a unha 
producción subóptima. Sen embargo, por outro lado, a existencia destas 
transferencias conduce a que os gobernos seleccionen áreas de gasto en 
función da subvención que van recibir, o que posiblemente introduce 
distorsións nas prioridades locais (Auld, 1989). 
A instrumentación de sistemas de subvencións de carácter xeral nas 
diversas provincias teñen propósitos igualizadores e basanse en fórmulas 
de diferente natureza. En canto a deten^ninación da cantidade de recursos a 
repartir, as diferentes provincias tratan de vincular cada vez máis a contía 
do fondo dispoñible ós seus propios ingresos de xeito que o mecanismo de 
redistibución vertical teña un certo automatismo. Así, por exemplo, en 
Manitoba calcúlase o montante do fondo mediante a participación no 
imposto sobre a renda persoal (2%) e no imposto sobre sociedades (1 %); 
en British Columbia detennínase mediante unha participación nos impostos 
sobre a renda das persoas físicas, o imposto sobre sociedades e nos 
impostos sobre gasolina, ventas e outros; Saskatchewan, por a súa banda, 
pasou da participación nos impostos sobre a renda persoal e das sociedades 
cunha participación nun imposto sobre a gasolina a unha determinación do 
volume de transferencia anual de forma ad hoc polo goberno provincial 
(Kitchen e Slack, 1996). 
Nos últimos anos nalgunhas provincias prodúcese unha agrupación 
de distintos programas nunha única transferencia en bloque. Por exemplo, 
en Ontario o Province's Economic Statement de novembro de 1995 creou 
unha transferencia en bloque mediante a agregación de tres xa existentes. 
" Para un máis amplo coñecemento ver Hobson (1989) e Boadway e Hobson (1993). 
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En Alberta en 1996 crease o Unconditional Grant Program froito da 
consolidación de cinco programas específicos xa existentes (Kitchen e 
Slack, 1996) 
En canto os criterios utilizados para repartir recursos entre os 
concellos existen diferentes fórmulas e niveis de complexidade segundo a 
provincia (Hobson, 1989). Non pretendemos enumeraz aquí tódolos 
sistemas de reparto, senón que nos limitazemos a sinalaz algúns dos máis 
significativos12. O criterios máis simples de reparto son os de Manitoba e 
Alberta. O primeiro repártese en termos per cápita e o segundo segundo a 
relación entre a poboación do concello e o total provincial. Ontario 
estableceu, ate 1990, un sistema de subvencións incondicionadas, sen 
límite (open-ended), sobre a base da igualación das súas capacidades fiscais 
(Boadway e Hobson, 1993). 
Existen outros sistemas máis complicados e de deseño similaz. 
Centrámonos nos aplicados en Nova Scotia e New Brunswick: Estes 
caracterízanse fundamentalmente por ter en conta tanto a capacidade fiscal 
como as necesidades de gasto municipais, pola realización dunha 
agrupación de concellos con características similares e pola non existencia 
de transferencias negativas. O repazto do fondo en Nova Scotia paza cada 
clase establecese en función da diferencia entre o gasto e o ingreso 
estandarizado (deficiencia fiscal) (Hobson, 1989). O gasto estándar definise 
como o gasto medio por unidade residencial nos servicios seleccionados 
multiplicado por o número de unidades residenciais. O ingreso estándaz é o 
resultado de aplicaz un tipo impositivo estándar á base local. Dentro de 
calquera clase, cada municipio participa no fondo en función da razón da 
súa deficiencia fiscal sobre a da clase como un todo. 
En New Brunswich a distribución entre os concellos do mesmo 
grupo realizase da seguinte maneira (Kitchen e Slack, 1996). 
' 2 Hobson,(1989); Boadway e Hobson (1993). 
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[2.3]	 Q; _ ^( Pm Fd; )-( tm BI; )I * P; 
Sendo
 
Q^.- Volume inicial de transferencia
 
Pm;.- Presuposto per cápita medio dos concellos do mesmo grupo;
 




(P/Km);.- Poboación medio por km de estrada do grupo i.
 




tm; .- Tipo impositivo medio do grupo i
 
BI^.- Base impoñible per cápita do concello j.
 
P^.- Poboación do concello j
 
Este volume inicial axustarase para evitar a existencia de 
transferencias negativas, que a suma dos importes resultantes da aplicación 
da fórmula non superen o montante a distribuír, garantir a aplicación dun 
tipo impositivo mínimo e paliar a variación que nos ingresos dos concellos 
supón a introducción dunha nova fórmula de distribución. 
AUSTRALIA' 3 
En Australia existen tres niveis de goberno: o federal 
(Commonwealth Government), o estatal (New South Wales, Victoria, 
Queensland, Wester Australia, South Australia, Tasmania, Australian 
capital Territory e Northern Territory) e o local, (formado por preto de 900 
'^ A información contida neste apartado baséase no "Commonwealth financial relations 
with other levels of government 1994-95". Budget Paper, n°3. Canberra. 1994. 
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concellos). Estes últimos son 'criaturas' dos Estados no senso de que poden 
ser creados ou eliminados por decisión destes14. 
En Australia existe un amplo desequilibrio fiscal vertical McLure 
(1994). Nin os Estados nin os gobernos locais, son admitidos por 
interpretacións constitucionais, a participar das principais fontes de ingreso 
do sector público. Os impostos destes niveis de goberno, aínda que 
numerosos, son limitados e ineficientes. Este desequilibrio fiscal vertical 
implica a necesidade de amplas transferencias de recursos desde a 
Commonwealth. 
As subvencións condicionadas específicas cubren un amplo abano 
de pagos da Commonwealth ós Estados para a realización de obxectivos de 
política económica propios da primeira. Existe a tendencia a que os 
programas específicos acaden unha proporción crecente das subvencións 
totais da Commonwealth cara a e a través dos Estados (54 por cento). 
Algúns gobernos da Commonwealth buscan acadar os seus obxectivos a 
través de subvencións específicas, incluso en áreas nas que 
constitucionalmente os Estados son responsables (p.e. saúde ou educación). 
14 A administración local mesmo non aparece recollida na Constitución australiana. 
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TABOA 2.11 
TRANSFERENCIAS DA COMMONWEALTH ÓS ESTADOS. 
(1994-95. Estimación) 
(En centos de miles de dólares australianos) 
Importe Importe 
XERAIS Continuación.... 
CORRENTES - Servicios públicos xerais 429 
- Financial Assis[ance Grants 14.066 To' 132 
- Identified Road Founds 350 Through' 297 
- Special Revenue Assistence 381 - Funcións non asignadas 1.473 
CAP/TAL To' 377 
- Bulding Better Cities 259 Through' 1.096 
ESPECIFICAS * Financial Assistence 
CORRENTES Local Government 759 
- Educación 6.220 * Local Govemment 
To' 1.246 Identified Road 337 
Through' 4.974 CAPITAL 
- Sanidade 6.136 - Educación 354 
- Seguridade social e ben-estar 890 To' 200 
- Vivenda e outros 16 Through' 154 
- Cultura e ocio 12 - Sanidade 17 
- Transporte 21 - Seguridade social e ben-estar 70 
- Industria e desenvolvemento 174 - Vivenda e outros 1.038 
- Traballo e emprego 44 - Transporte 825 
- Industria e desenvolvemento 26 
- Funcións non asignadas 333 
onte: ommonwea th tinancial re attons wtt ot er eve s o 
government 1994-95.Budget Paper, n°3. Canberra. 1994 
As transferencias xerais directas desde a Commonwealth ós 
gobernos locais son canalizadas a través dos Estados (paid through)15 se a 
esto lle engadimos a capacidade, que nalgúns casos, teñen para determinar 
15 Na táboa 2.11 vemos como subvencións de carácter xeral para os gobernos locais 
aparecen clasificadas como subvencións específicas correntes para os gobernos estatais. 
Isto é, os recursos son canalizados a través dos estados para unha finalidade específica, 
financiar gasto corrente dos gobernos locais, mais esto non quere decir que estas 
subvencións deban ser destinadas a unha finalidade concreta por parte destes últimos. 
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a redistribución interna, fai que os gobernos estatais amosen, en xeral, un 
papel máis activo como subvencionadores dos concellos que a federación. 
As transferencias incondicionadas hacia os gobernos locais 
incrementáronse de xeito importante debido a que os fondos para estradas 
locais, previamente distribuidos baixo o Australian Land Transport 
Development Act 1988, son engadidos a subvención de carácter xeral (ver 
táboa 2.11). O incremento anual do montante realízase mediante un factor, 
determinado po-lo Tesouro en base ó incremento que teñen os fondos co 
mesmo obxectivo destinados ós Estados. A distribución realízase en termos 
per cápita, baixo a consideración de que sería pouco práctico, debido ó 
tamaño relativamente pequeno do fondo, distribuír o montante entre os 
Estados sobre unha base equitativa. A posterior distribución de fondos 
entre os gobernos locais faise segundo criterios de igualación fiscal 
determinados por as respectivas comisións de transferencias estatais. 
A importancia relativa das transferencias condicionadas específicas 
desde a Commonwealth ós gobernos locais é pequena (18,5% sobre o total 
en 1994-95). As condicións que se impoñen sobre o destino das 
transferencias varían considerablemente; así existen desde subvencións con 
condicionantes de gasto xerais ate programas que obrigan ó gasto nunha 
actividade determinada. 
Aínda que parece que os gobernos estatais teñen certa importancia 
no montante das subvencións condicionadas específicas que reciben os 
seus gobernos locais, as estatísticas non permiten diferenciar de forma 
precisa, en moitos casos, se un programa é financiado con fondos do 
goberno estatal ou da Commonwalth baixo a modalidade de "pass­
through". 
ALEMANIA. 
Como reflexa a táboa 2.12 Alemania ten un sistema político­
administrativo complexo, cunha ampla diversidade de institucións 
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administrativas que cambian de Estado a Estado. Comprende tres niveis de 
administración: a Federación (Bund), os Estados (Lander) e as 
colectividades locais. Entre os Lander podemos diferenciar 16 Estados, 
once da antiga Alemania occidental e cinco da Alemania oriental, e 3 
cidades estado (áreas metropolitanas) (Stadetaaten). Os gobernos dos 
estados occidentais dispoñen dun nivel administrativo intermedio que serve 
para coordinar e levar a cabo a administración do Land 
(Regierungsbezirke). Por último, as colectividades locais divídense en 
distritos (Kreise), agrupacións autónomas que se sitúan nun nivel 
intermedio entre os estados e os municipios (Gemeinden, aínda que teñen 
diferentes nomes segundo os Estados). Nalgúns estados existen, coa 
finalidade de acadar determinadas economías de escala, agrupacións de 
municipios que se sitúan nun nivel intermedio entre estes e os distritos. 
TABOA 2.12 
ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA DA REPÚBLICA FEDERAL 
DE ALEMANIA. (XANEIRO 1991) 
Regierungsbezirk 
Land Distritos Kreise Gemeiden 
Estados administrativos Condados Concellos 
RFA-Occidental: 26 328 8.505 
Baden-Wiittemberg 4 44 1.111 
Bayern 7 96 2.051 
Berlin 1 1 
Bremen 2 2 
Hamburg 1 1 
Hessen 3 26 426 
Niedersachsen 4 47 1.031 
Nordrhein-Westfalen 5 54 396 
Rheinland-Pfalz 3 36 2.304 
Saarland 6 52 
Schleswig-Holstein 40 1.710 
RFA-Oriental: 215 7.622 
Brandemburg 44 1.794 
Mecklenburg-Vorpommem 37 1.124 
Sachsen 54 1.626 
Sachsen-Anhalt 40 1.367 
Thúringen 40 1.710 
Fonte: Schumacher (1993) 
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A maioría das subvencións proceden dos Lander dadas as 
competencias constitucionais que teñen atribuídas sobre os gobernos locais 
do seu territorio, quedando as procedentes da Federación reducidas e 
limitadas a algúns programas específicos (Schumacher, 1993). 
Gk.aFICO ?.^^ 
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Se dividimos as transferencias que reciben os gobernos locais en 
dous grandes grupos, subvencións de carácter xeral e as destinadas a acadar 
obxetivos específicos, podemos comprobar que non existe un predominio 
claro de ningún dos dous tipos (Gráfico 2.9). Pódense salientar, ademais, 
dúas características. A aplicación dunha fórmula é o criterio habitual para 
distriubir as transferencias incondicionadas (79 por cento). Por outro lado, 
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as subvencións específicas teñen como destino principal o financiamento 
de proxectos de inversión (54 por cento). 
A Constitución establece que un determinado porcentaxe da 
participación dos Lander nos impostos sobre a renda, sociedades e o valor 
engadido debe ser destinado a financiar ós gobernos locais. O non 
determinar nin a porcentaxe nin os criterios de reparto os Lánder teñen 
amplia liberdade para establecer aqueles que consideren máis adecuados. O 
estar vinculada constitucionalmente a cuantía do fondo ós ingresos estatais 
estase dotando ó mesmo dun importante automatismo en canto á previsión 
da sua evolución. 
O obxectivo das subvencións xerais é cubrir parcialmente a 
diferencia entre capacidade e necesidade fiscal. Ainda que cada Lander 
pode aplicar a fórmula que considere máis adecuada, existen, sin embargo, 
rasgos xerais aplicables a todos eles. 
O indicador de capacidade trata de medir os ingresos fiscais 
potencialmente dispoñibles por cada unidade de goberno local. Estímase 
como a suma dunha parte da participación local no imposto sobre a renda e 
do rendemento teórico dalgúns dos outros impostos locais se se aplicara o 
tipo medio do L^nder. O índice de necesidades establécese a través da 
poboación axustada de cada municipio. Este axuste faise en dúas etapas. 
Na primeira multiplícase a poboación por un coeficiente crecente segundo 
o tamaño e con rango de variación distinto segundo o Lander. Nunha 
segunda fase engádense determinados factores suplementarios que 
constitúen elementos de necesidade (poboación escolar, crecemento da 
poboación, etc). Os indicadores teñen unha variación espacial e temporal. 
Unha vez realizadas estas correccións á poboación, a contía básica 
determinase como o cociente entre os ingresos totais locais (ingresos 
impositivos máis transferencias) e a poboación axustada total. 
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SUIZA 
A Confederación, os Cantóns e as administracións locais ou 
comunas compoñen a estructura administrativa de Suiza. A soberanía 
pertence os cantóns. Esto non impide que un número importante de gastos 
públicos deste nivel sexan fixados por unha lei federal. Neste caso os 
cantóns actúan un pouco como axencias da propia Confederación. 
TABOA 2.13 
FONTES DE INGRESOS POR NIVEIS DE GOBERNO EN SUIZA. 1988 
(En tantos por cen) 
Fonte Central Cantóns Concellos 
Income & wealth 




Grants-in-aid & reimbursements 


















Fonte: Dafflon (1991) 
Do sistema de financiamento dos diferentes niveis de goberno 
existentes en Suiza destacan os seguintes aspectos (táboa 2.13): 
l.- Os impostos sobre a renda, tanto persoal como das sociedades, e 
a riqueza son compartidos polos tres niveis de goberno. 
2.- A imposición indirecta (sobre gastos, consumo e dereitos de 
aduana) son exclusivos da Confederación, quedando a participación 
tanto de cantóns como de municipios reducida a impostos con 
menor poder recadatorio. 
3.- Unha terceira característica dos ingresos públicos en Suiza é a 
baixa dependencia tanto dos cantóns como dos municipios das 
transferencias. Os cantóns recibiron en concepto de revenue-sharing 
un 6,3 por cento dos seus ingresos totais e un 21,1 por cento en 
concepto de subvencións, aínda que deste último importe un pouco 
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máis dunha terceira parte son en realidade participacións dos 
concellos nos ingresos federais. Isto é, só un 19,9 por cento dos 
ingresos cantonais derívanse de pagos de transferencia federais 
(Dafflon, 1991). As transferencias fundamentalmente procedentes 
dos cantóns teñen pouca importancia como fonte de financiamento 
dos gobernos locais suízos1ó. 
En Suiza existen catro programas de revenue-sharing, tres dos cales 
forman parte da política de igualación entre os cantóns e a Confederación: 
- 30 por cento do imposto directo federal (ID^ 
- 10 por cento do imposto anticipado (IA) 
- 20 por cento do imposto sobre a exención do servicio militar (SM) 
-­ 42/100 do 93 por cento dos dereitos de aduana sobre 
combustible e gasolina; os chamados 'reembolsos federais' (RF) 
Agás o programa de revenue-sharing relacionado coa exención do 
servicio militar os demais programas distribúense segundo a capacidade 
financeira dos cantóns. Este concepto de capacidade financeira comprende 
catro criterios (Dafflon, 1994): o ingreso cantonal por habitante, un índice 
de esforzo fiscal, o rendemento das diferentes fontes impositivas do cantón 
e o dos seus gobernos locais por habitante ponderado por un índice de 
esforzo fiscal e, por último, unha aproximación as necesidades de gasto 
cantonais. 
Os indicadores de necesidade basanse, por un lado, en que o custe 
por unidade de servicio público é máis grande nas rexións de montaña e, 
por outro, en que a densidade de poboación está directamente vinculada ás 
necesidades de gasto dos cantóns. Estes indicadores de necesidade, algo 
bastos, presentan como vantaxes principais que é doado que os cantóns 
cheguen a un acordo sobre a súa utilización, son fáciles de entender e 
controlar e non poden ser manipulados polos receptores (Dafflon,1991). 
16 En 1988 0 93.4 por cento dos ingresos por subvencións e revenue-sharing que recibían 
os gobernos locais suizos proviñan dos cantóns (Dafflon, 1991) 
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O táboa 2.I4 permítenos coñecer a importancia relativa da 
equalización no financiamento dos cantóns. 
TABOA 2.14 
^RANSFERENCIAS DESDE A CONFEDERACIÓN ÓS CANTONS. 1988 
Programa 
1.- Subvencións específicas 
2.- Revenue-Sharing: 
Imposto directo federal (IDF) 
Imposto anticipado (IA) 
Exención Servicio Militar (SM) 
Outros 
3.- Reembolsos federais 
Carburantes (DC) 
Outros 
Fonte: Dafflon (1991) 
Nivelación
 
1000 SFr SFr (%) 
3.512.241 772.693 22,0 
2.204.732 
1.956.485 843.477 43,3 




645.371 252.082 39,1 
635.960 
Polo que atinxe ó financiamento dos gobernos locais mediante 
transferencias dicir que non existe un único sistema de igualación fiscal, 
senón que cada cantón establece o seu propio sistema de participación en 
impostos e de transferencias directas (Táboa 2.15). 
TABOA 2.15 
TRANSFERENCIAS E PARTICIPACION EN INGRESOS NO 
FINANCIACIAMENTO DOS GOBERNOS LOCAIS SUIZOS 

















Fonte: Dafflon (1991) e elaboración propia 
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Existe un fondo financiado en parte por impostos cantonais e en 
parte por transferencias dos municipios con maior renda. O obxectivo deste 
fondo é garantir uns ingresos per cápita mínimos. Son os gobernos que, 
cumpridos determinados requisitos de esforco fiscal, están por debaixo do 
mínimo os que reciben a subvención. 
2.4.- FINANCIAMENTO LOCAL MEDIANTE TRANSFERENCIAS 
EN PAÍSES CENTRALIZADOS. 
REINO UNIDO 
Podemos diferenciar dentro da estructura administrativa do Reino 
Unido tres países (Escocia, Inglaterra e Gales) e unha provincia (Irlanda do 
Norte). Escocia, Gales e Irlanda do Norte teñen un goberno departamental, 
co presuposto determinado polo goberno nacional, responsable do 
desenvolvemento de moitos servicios públicos nos seu territorio (Smith, 
1993). A distribución administrativa do Reino Unido é, sen embargo, a dun 
gobemo estrictamente unitario, xa que non ten un goberno estatal ou 
rexional que funcione como un contrapeso do goberno central". A 
administración local é diferente nos tres países e moi diferente en Irlanda 
do Norte, xa que aquí case todas-las funcións son realizadas polo goberno 
central. 
En moitas áreas do R. Unido existen dous niveis de goberno local: 
un superior (condados en Inglatena e Gales, rexións en Escocia) que é 
responsable dun nivel de gasto importante (preto do 85 por cento do gasto 
local é realizado polos condados), e un inferior que serían os distritos 
(King, 1991). A estes dous niveis debemos engadirlle os sete grandes 
distritos metropolitanos, entre os que destaca a área de Londres. 
'^ Descoñecemos as consecuencias que na financiación local pode ter a aprobación do 
referendo de autonomía en Escocia e Gales. 
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O gráfico 2.4 amosamos a relación entre o gasto e as transferencias 
que reciben os gobernos locais en Inglaterra. Ate 1990, prodúcese un 
continuado descenso da participación das transferencias no financiamento 
do gasto local. Esta tendencia vese truncada polos cambios realizados na 
facenda local. En 1990 o imposto que recaía sobre a propiedade residencial 
substituíuse pola poll tax e o imposto sobre a propiedade que recae sobre as 
empresas (business property tax) recádase polo goberno central a un tipo 
uniforme e os ingresos repartidos a cada área en cantidades iguales por 
adulto (King, 1991). A crecente impopularidade da poll tax fixo que a 
participación das transferencias procedentes do goberno central teñan un 
papel máis decisivo no financiamento da administración local. 
As subvencións compensatorias en Inglaterra teñen como obxectivo 
axudar ás xurisdiccións locais a financiar os seus gastos correntes. A pesar 
do cambio de nome18 o sistema establecido a partir de 1990 é bastante 
parecido ó anterior. Lsto é, os importes pagados dependen da avaliación da 
contía que necesitan gastar para proporcionar un nivel de servicios 
aceptable. 
Como primeiro19 paso o goberno central declara unha cantidade 
total X que cree que sería adecuado que as xurisdiccións locais empregaran 
en financiar gastos correntes despois de ter en conta as subvencións 
específicas destinadas a determinados servicios locais. Este montante total 
normalmente defendese polo goberno central en base a que é coherente cós 
obxectivos macroeconómicos que pretende acadar20. A cantidade X 
representa o gasto que a administración central considera que os gobernos 
locais financian cun imposto de capitación (a poll tax), o imposto sobre a 
18 O que agora se chama evaluación de gasto estándar (SSAs) antes era coñecido como 
gastos relacionados coa subvención (Grant-Related Expenditure, GRE) 
19 Para unha análise máis detallada e coñecemento das diferentes etapas existentes na 
elaboración, así como os indicadores e técnicas utilizados, para o cálculo do sistema de 
transferencias en Inglaterra ver (Department of the Environment, 1990). 
^0 King, (199I); Smith, (1993) 
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propiedade non doméstica (bussiness property taxation) e as subvencións. 
O segundo paso é asignar a cantidade X entre diferentes categorías 
de servicios (educación, policía, bombeiros e protección civil, autcestradas, 
etc) nas que os gobernos locais teñen competencias (Department of the 
Environment, 1990). Esto da lugar a trece montantes. A asignación da 
cantidade X entre diferentes grupos decídese polo goberno central e ten 
importancia porque podería utilizarse para favorecer a unha determinada 
área (King, 1991). 
A terceira etapa consistiría en repartir cada montante entre os 
gobernos locais, para esto crease un grupo de traballo e establécese un 
abano de factores que se consideran indicativos das necesidades de gasto. 
Os criterios para determinar o peso dado a cada un destes factores por parte 
dos grupos de traballo van desde os sumamente bastos os que utilizan 
procedementos técnicos baseados en análises de regresión21. Os resultados 
do proceso anterior son agregados coa finalidade de dar a cada goberno 
local unha valoración total das súas necesidades de gasto. Por último, 
sinalar que o goberno central busca compensar as áreas que teñen uns 
custes laborais altos mediante un incremento das valoracións das súas 
necesidades en cada grupo de gastoZZ. 
Dous comentarios finais. A introducción de novas disposicións 
fiscais en materia de financiamento local en 1990, supuxo un cambio na 
política de transferencias pasando dun sistema baseado no esforzo a outro 
de subvencións globais (King, 1991). Dous factores puideron influír neste 
cambio. Por un lado, estaría o feito de que as transferencias de tipo global 
son máis fáciles de administrar e, por outro, a preocupación por parte do 
goberno central por reducir uns niveis de gasto local que considera 
21 Para ver algún destes métodos de reparto ver King, (1991) e Department of Environment 
(1990). 
Z^ Aínda que a introducción do factor custo do traballo pode parecer moi loable, sen 
embargo, segundo Kina (1991), pode ter algún efecto dubidoso. 
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Por outro lado, o importante control do gasto local, tanto cotrente 
como de capital, que supón o sistema de transferencias compensatorias 
inglés, así como as fortes limitacións á actividade que desenvolven os 
gobernos locais fai que, segundo (Smith, 1993), se comprometa a 
democracia local e a capacidade do sector público para responder ás 
necesidades locais. O sistema de estimación das necesidades de gasto, se 
ben non determina aplicación da subvención, por ser de carácter xeral, se 
supón unha "orientación" sobre cal sería a distribución "adecuada" do gasto 
local, mediatizando, por tanto, as decisións que neste sentido tomen os 
gobernos locais24. 
As transferencias específicas no financiamento do gasto local teñen 
unha menor importancia. Aproximadamente unha décima parte das 
transferencias que reciben os gobernos locais destínanse ó financiamento 
de servicios ou proxectos determinados. A súa distribución faise sobre a 
base dos niveis de gasto locais (Smith, 1993). Entre as máis importantes 
destacan as recibidas pola policía que absorben dúas terceiras parte do total 
(King, 1991). 
DlNAMARCA 
Forman o sector local danés condados (14) e concellos (275), 
incluíndo os de Copenhage e Friederisksberg, que son concellos e 
condados o mesmo tempo. Existe tamén unha área metropolitana que 
inclúe os municipios de Copenhage e Friederiksberg e os condados de 
Copenhage, Friederiksberg e Roskilde. 
z3 Recordar aquí que as subvencións compensatorias relacionadas có esforzo fiscal 
implícitamente subsidian ou gravan os aumentos no gasto local. 
24 Un enfoque que calcule as necesidades servicio a servicio pode supoñer unha amenaza á 
autonomía local (Jackman, 1981) 
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As transferencias incondicionadas en Dinamarca teñen un papel 
destacado no financiamento local sendo o seu obxectivo igualar as bases 
impoñibles e compensar as diferencias nas necesidades de gasto. Os 
concellos con capacidade inferior á media benefícianse dun programa 
financiado en parte polo goberno central e en parte polos concellos con 
capacidade fiscal superior á media. Está, por tanto, contemplada a 
posibilidade de subvencións negativas (sistema denominado 'Robin Hood' 
por L,otz (1997)). 
TABOA 2.16 
IGUALACION EN DINAMARCA 
(Tantos por cen) 
Concellos 
Igualación de diferencias en Condados Xeral Metropoli 
Base Impoñible 85 52 90 
(Robin Hood) (Transferencia) (Robin Hood) 
Necesidades de gasto 85 35 60 
(Robin Hood) (Robin Hood) (Robin Hood) 
Lotz (1997) 
O sistema de subvención de igualación existente, aínda que efectivo 
non é completo (táboa 2.16), consiste en tres elementos (Ministery Interior, 
1993). 
1.- Igualación das necesidades de gasto.- Existen tres sistemas: un 
para todolos concellos; un segundo, que se engade ó anterior, para os 
concellos dentro da área metropolitana e, por último, medidas de igualación 
entre os condados. As necesidades de gasto dos concellos individuais 
calcúlanse sobre a base de criterios obxectivos que supostamente reflecten 
circunstancias que ocasionan un aumento das mesmas. Para elixir os 
factores representativos das necesidades de gasto téñense en conta tres 
criterios: 1) o seu importe non pode alterarse por actuacións do receptor; 2) 
debe ser fácil de comprender; 3) e finalmente debería ezistir unha relación 
entre o criterio e unha ou máis funcións de gasto municipais. Esto non 
impide que no sistema danés existan criterios non vinculados con funcións 
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de gasto municipais concretas introducidas no sistema para ter en conta 
condicións sociais especiais (ver táboas 2.17 e 2.18). 
Aínda que desde un punto de vista teórico é posible a igualación 
completa das necesidades de gasto, no sistema existente en Dinamarca a 
igualación non é total limitándose no caso das necesidades para os 
concellos, área metropolitana e os condados a un 35, 60 e 85 por cento do 
medio de referencia respectivamente. Algo semellante sucede coa 
igualación das bases impoñibles (Táboa 2.16). 
TABOA 2.17 
NECESIDADES DE GASTO DOS CONDADOS. CRITERIOS EN 1993 
Criterio 
Habitantes totais 
Habitantes menores de 20 anos 
Habitantes entre IS e 19 anos 
Cálculo do n° de días de cama 
Gasto médico normalizado 
Km de estradas por habitante 
N° de nenos cun só pai 
Habitantes máís de 65 anos sós 
Mortalidad^
 
Fonte: Ministery of Interior (1993)
 
Peso Tipo de gasto 
Medio ámbiente, transporte público, 
institucións de rehabilitación, activi­
dades para desempregados, cursos 
0,123 de tema único, bibliotecas, estradas 
e administración. 
0,024 Institucións de día e noite, cuidados 
de día e noite 
0,079 Escola secundaria superior e trans­
porte de alumnos 
0,452 Hospitais 
0,113 Gasto médico 
0,009 Estradas 
0,1 
Decidido políticamente de acordo 




2.- Igualación da base impoñible. O igual que sucedía coas 
necesidades, existen tres sistemas de igualación: un que abarca tódolos 
municipios do país (52 por cento), outro para os municipios dentro da área 
metropolitana (90 por cento) e, por último, un sistema de igualación para 
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os condados (85 por cento). 
TABOA 2.18 
NECESIDADES DE GASTO MUNICIPAIS. CRITERIOS EN 1993 
Criterio 
Habitantes totais 
Habitantes menores de 6 anos 
Habitantes entre 7 e 16 anos 
Beneficio efectivo do gasto 
Apartamentos normalizados 
Habitantes entre 65 e 74 anos 
Habitantes entre 75 e 84 anos 
Habitantes de 85 o máis anos 
Km de estradas 
Nenos cun só pai 




entre 20-60 anos 
Fonte: Ministery of Interior (1993) 
Peso Tipo de gasto 
Pensións públicas, institucións noc­
turnas e diurnas, creación de empre­
go institucións de rehabilitación, 
0,219 desenvolvemento municipal e medio 
ambiente, suministro de auga, gas, e­
lectricidad e calefacción, transporte 
público, estradas, administración. 
0,087 Institucións de día , visitadores 
médicos 
0,234 Escolas, médicos e dentistas escolares 
0,033 Beneficio efectivo 
0,017 Reembolso de rentas e subsidios de 
aloxamento 
0,036 Residencias de anciáns, atención 
domiciliaria 
0,081 Residencias de anciáns, atención 
domiciliaria 
0,037 Residencias de anciáns. atención 
domiciliaria 
0,031 Gastos en estradas 
0,075 
0,075 Decidido políticamente de acordo 
con análises estatísticos e cálculo 
0.025 
sobre as consecuencias 
0.025 
A base de igualación determínase dá mesma forma que paza a 
igualación das necesidades de gasto, xa que o punto de partida é o cálculo 
da base impoñible existente en cada concello. A igualación nacional entre 
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concellos faise sobre a base impoñible media por habitante na área 
metropolitana. O importe para cada concello calculase como a diferencia 
entre a base impoñible por habitante no mesmo e a media da área 
metropolitana. A diferencia é multiplicada polo nivel de igualación no 
sistema que é do 52 por cento. A cifra resultante multiplícase por un factor 
de carga fiscal (presión fiscal) e polo número de habitantes do concello. 
A igualación da base impoñible na área metropolitana abarca só ós 
municipios desta área. A diferencia da igualación nacional non está 
financiada polo estado, é un plan de igualación intermunicipal semellante a 
igualación das diferencias nas necesidades de gasto. A base de igualación é 
a base impoñible por habitante da área metropolitana acadándose un nivel 
de igualación final do 90 por cento. 
A igualación da base impoñible entre condados realizase sobre a 
base impoñible media por habitante. A igualación é neutral cara o estado, 
xa que se articula mediante un sistema de transferencias negativas, sendo a 
igualación final do 85 por cento. 
Ademais dos sistemas xa mencionados existen outros programas de 
menor importancia: 
-
Unha subvención para os municipios con bases impoñibles 
excepcionalmente débiles, que son calculadas como o valor fiscal 
do 38 por cento da diferencia entre a base impoñible por habitante 
no municipio e o 85 por cento da base impoñible media do país. 
- Unha transferencia distribuída ós municipios con gastos especiais 
por estar nunha illa, ter conexión cunha minoría alemana, etc. 
- Outros programas teñen como destino: municipios con 
dificultades na área metropolitana; con refuxiados e inmigrantes ou 
illas máis grandes. 
3.- Existen subvencións xerais para concellos e condados. O 
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montante fixase polo goberno segundo o importe do ano anterior tendo en 
conta a evolución dos prezos e salarios e así garantir o valor real da 
transferencia. Unha parte do volume total da subvención destinada ós 
concellos utilizase nos programas de transferencias de igualación descritos 
previamente. O resto repártese entre os concellos (condados) en función da 
súa base impoñible. 
FRANCIA 
En Francia existen tres niveis de administración por debaixo do 
goberno central: os Concellos (Communes), os Departamentos 
(Départements) e as Rexións (Régions). Por debaixo dos Departamentos 
existen os 'arrondissements' e os cantóns. Os primeiros son unha 
subdivisión administrativa dos Departamentos que teñen como función 
facilitar a tutela dos prefectos sobre os concellos. Os segundos son, 
principalmente, circunscripcións de tipo electoral, aínda que nalgúns casos 
organizan no nivel municipal servicios do goberno central. As rexións, por 
outra banda, son organizacións máis recentes con funcións orientadas 
fundamentalmente ó desenvolvemento rexional. 
A principal axuda que reciben as colectividades locais en Francia, 
cun volume en 1992 de 90 mil millóns de francos, é a Dotation Globale de 
Fonctionnement (D.G.F.). Este fondo, unha vez deducidas determinadas 
aportacións a concellos turísticos, termais, de capitalidade e a dotación de 
solidariedade urbana, distribuirase segundo os seguintes criterios (Bouvier, 
1993): 
a.- Dotación base.- Supón o 40 por cento do total a repartir i é 
percibido polos concellos en función do número de habitantes; 
b.- Dotación perecuatoria.- Abarca o 37,5 por cento do total e 
dividise en dúas fraccións: 
+ 30 por cento en función inversa á riqueza da colectividade 
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e directa do esforLO fiscal que se esixe ás familias (taxe 
d'habitation e taxes fonciéres) 
+ 7,5 por cento en función inversa a renda por habitante 
gravada no imposto sobre a renda. Con este mecanismo 0 
que se pretende e axudaz ós concellos que teñan habitantes 
cunha baixa capacidade contributiva. 
c.- Dotación de compensación.- Distribuiría o 22,5 por cento 
restante en función de tres circunstancias particulazes: 
+ 4,5 por cento segundo o n° de alumnos en ensinanza 
obrigatoria e preescolaz; 
+ 4,5 por cento en función da lonxitude das vías públicas 
municipais; 
+ 13,5 por cento segundo o peso das vivendas sociais. 
Adicionalmente á D.G.F. os concellos franceses reciben, para a 
realización de gastos de funcionamento, as seguintes axudas: 
- Unha 'dotación especial de maxisterio' (Dotation Spéciale 
Instituteurs) que distribúese segundo o número de mestres de EXB. 
Este programa ten como finalidade compensaz os concellos polos 
gastos que realizan para asegurar o aloxamento dos mestres. 
- Unha dotación xeral de descentralización (Dotation Générale de 
Descentralización). Determinase en función do custe dos servicios 
transferidos ós concellos a partir da nova distribución de 
competencias encetada en 1983. Esta dotación evoluciona da 
mesma forma que a D.G.F. 
Ademais da dotación de funcionamento, en Francia, existe unha 
subvención de equipamento (Dotation Globale d'Equipament (D.G.E.)) de 
carácter xeral. Esto permítelles ós concellos coñecer con anterioridade o 
montante de recursos que van recibir da administración central para 
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financiar os seus investimentos, sen ter que presentar unha demanda de 
subvención proxecto por proxecto e ministerio por ministerio. A D.G.E. 
divídese en dúas partes (Bouvier, 1993): 
* Un 50 por cento dos créditos destínase a financiar investimentos 
en municipios de máis de 10.000 habitantes, por un lado, e, por 
outro, en municipios cunha poboación entre 2.000 e 10.000 
habitantes e menores de 2.000 habitantes turísticos e termais que 
obtaron pola globalización. Dentro deste montante os concellos 
máis desfavorecidos recibiran unha maior dotación se o seu esforco 
fiscal é superior á media. 
* O outro 50 por cento, en forma de subvencións específicas, 
destínase ós concellos de menos de 2.000 habitantes e de 2.000 a 
10.000 habitantes que elixiron esta opción. Neste caso o Prefecto 
do Departamento recibe unha suma, que é función da súa 
poboación e da cantidade de estradas, que reparte entre os concellos 
despois de escoitar a opinión dunha comisión. Esta fixa as 
operacións prioritarias así como a proporción que sobre a inversión 
total debe cubrirse coa subvención. Os repartos neste caso fanse 
proxecto por proxecto. 
As subvencións específicas, como tales, son unha excepción xa que 
están maioritariamente incluídas na D.G.E.. Esto non é obstáculo para que 
determinados ministerios acorden financiar a través deste tipo de 
programas determinadas obras realizadas polas colectividades locais. 
XAPÓN 
O sistema fiscal xaponés pode considerarse moi centralizado. O 
goberno central determina o nivel e a natureza da maioría das decisións 
fiscais que adoptan os seus gobernos locais. Na estructura administrativa 
do Xapón podemos diferenciar dous niveis de goberno: o central e o local. 
Dentro deste último podemos distinguir dúas unidades administrativas 
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principais: as prefecturas (47) e os concellos (3.239) (Ishi, 1993). 
O obxectivo do 'Local allocation tax system' xaponés é acadar unha 
mellor distribución dos recursos financeiros entre os gobernos locais e 
manter os seus ingresos nun nivel suficientemente alto. Os recursos do 
fondo de transferencias incondicionadas determinados mediante a 
participación nos rendementos de certos impostos do goberno centralZS 
divídense en dous fondos: un ordinario, que repartiría o 94 por cento dos 
recursos, e un fondo especial, que canaliza o 6 por cento restante, destinado 
a compensar as deficiencias derivadas da uniformidade do cálculo do 
primeiro. 
A fórmula de distribución do fondo ordinario e tan complicada que, 
segundo Ishi (1993), non existe equivalente noutros países. Os gobernos 
locais serán receptores en función de que as súas necesidades superen os 
ingresos básicos. Se os ingresos superan as necesidades non existe unha 
compensación por parte dos concellos (ou prefecturas) afectados. Isto é, 
pretendese acadar a equidade horizontal entre os distintos concellos sen 
aplicar os mecanismos típicos dos fondos de suma cero ó non estar 
contemplados os casos en que a subvención sería negativa. Calculadas as 
necesidades financeiras e os ingresos básicos a contía da subvención 
determinaríase pola diferencia entre os dous importes. Sen embargo, como 
a contía total do fondo está predeterminada pode resultar que o importe 
requirido sexa superior ó dispoñible polo que será necesario efectuar 
determinados axustes. 
Para o cálculo das necesidades financeiras básicas divídense as 
actividades dos gobernos locais en seis categorías. As necesidades 
financeiras son o resultado da seguinte fórmula: 
^5 Así o 32 por cento dos ingresos totais derivados dos impostos sobre a renda persoal, 
sobre sociedades e sobre o alcohol recaudados polo goberno central son asignados ó fondo. 
Incluiranse, ademais, 0 25 por cento do imposto sobre o tabaco e o 24 por cento do 
imposto sobre o consumo (Ishi, 1993). 
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[2.4) N=1 xCxa 
N = Necesidades financeiras básicas 
I = Indicador 
C = Custo unitario 
a = Coeficiente modificador 
O indicador é a unidade de medida utilizada en cada servicio. 
Establecese un custo unitario para cada servicio igual para todos os 
concellos, non suxeito a condicións sociais ou naturais anormais e cunha 
provisión de servicios públicos a un nivel razoable. Se ó producto do 
indicador polo custe unitario non se lle aplicara ningún coeficiente 
modificador, teríamos que o cálculo das necesidades financeiras básicas 
diferenciaríase amplamente da realidade. A este producto, polo tanto, 
aplicaránselle uns coeficientes de modificación en función das 
circunstancias específicas (condicións naturais ou socoeconómicas) que 
poden afectar ó custe unitario (Ishi, 1993). 
Os ingresos tributarios básicos para cubrir as necesidades 
anteriormente calculadas axústanse a seguinte fórmula: 
[2.5] R=IOxb+IL7T 
Onde, 
R = Ingresos tributarios básicos 
IO = Ingresos impositivos estándar. 
b= Unha porcentaxe (80 por cento para as prefecturas e 
75 por cento para os municipios) 
ILTT = Ingresos derivados da "local transfer tax" 
Os ingresos impositivos estándar son o resultado de aplicarlle as 
bases locais o tipo impositivo estándar. Inclúese só unha porcentaxe deste 
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ingresos para que os gobernos locais teñan incentivos para aumentar os 
seus propios tributos (Ishi, 1993). 
TABOA 2.19 
PARTICIPACIÓN DAS SUBVENCIÓNS NOS INGRESOS 
DOS GOBERNOS LOCAIS NO XAPÓN. 1990 
(Millons tle yens) 
Prefecturas Concellos 
lmporte (^70) lmporte (^Io) 
Incondicionadas 7.889,6 18,2 6.438,4 15,5 
Específicas 7.319,4 16,8 5.203,8 12,5 
Fonte: Is i(1 9). Ela oración propia 
Os ingresos impositivos englobados na "local transfer tax" poderían 
considerarse propios dos gobernos locais. Deben recadarse localmente, sen 
embargo, a desigual distribución das bases impoñibles entre as diferentes 
áreas fai que a realización desta tarefa a nivel central sexa máis eficiente. O 
goberno nacional recada e despois transfire segundo unha fórmula os 
recursos ós gobernos locais. Os ingresos derivados da "local transfer tax" 
inclúense na súa totalidade á hora de calcular os ingresos tributarios básicos 
porque non existe ningunha relación co esforzo recadatorio dos gobernos 
locais. 
As subvencións específicas2ó son en boa parte compensatorias, 
variando o ratio de participación, programa por programa, en función de 
determinados elementos como efectos externos, o interese nacional, a 
natureza do proxecto como unha función local ou nacional ou o nivel de 
carga financeira (Ishi, 1993). Unha vez determinado o ratio para cada 
programa este aplicase uniformemente, aínda que nalgúns casos, poden 
zb Vamos centrar os comentarios nas subvencións recibidas do goberno nacional xa que as 
das prefecturas son semellantes. 
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aplicarse porcentaxes diferentes en función da capacidade financeira do 
goberno local. 
TABOA 2.20 
PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS LOCAIS EN XAPON. 1991 
(Miltons de yens) 
Prefecturas Concellos Obxectivo 
ompensar a e ^mmac^on un 
Consumo 574.991 479.159 imposto específico a nivel local. 
Incondicionada 
Estradas locais 210.239 148.685 Estradas e rúas. Específica 
etro eo-gas . . rans ^rese as pre ecturas e 
determinadas cidades 
Distritos especiais de Tokio e 
Tonelaxe especial 315 10.788 concellos con portos interna­
cionais. Específica 
Distribúese en proporción á lon-
Vehículos a motor 211.255 xitude e amplitude das vías mu­
nicipais. Específica 
Preferentemento concellos con 
Combustible aviación 3.O12 8.516 aeroportos coa finalidade de me-
Iloralos. Específica 
Fonte: Ishi (1993). Elaboración propia. 
Os desembolsos realizados polo goberno nacional pódense dividir 
en dúas amplas categorías (táboa 2.21) (Ishi, 1993): 
1.- Os destinados a cubrir funcións do goberno nacional que foron 
delegadas ós concellos e administradas por estes (axencia). 
2.- Os que teñen por finalidade participar nos custes de provisión de 
determinados servicios locais considerados necesarios para acadar 
obxectivos nacionais. Este segundo grupo subdivídese en dúas 
categorías: participacións obrigatorias e optativas. 
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TABOA 2.21 
SUBVENCIÓNS ESPECÍFICAS DESDE O GOBERNO NACIONAL. 1989 
Tipo Prefecturas Concellos 
Participación Importe (%) Importe (%) 
Educación obrigatoria Obrigatoria 2.564.480 36,6 
Loita contra a pobreza Obrigatoria 178.333 2,5 868.011 26,5 
Benestar dos nenos Opcional 124.214 1,8 239.648 7,3 
Gastos médicos en tuberculosis Opcional 18.404 0,3 10.858 0,3 
Atención médica disminuidos 
mentais Opcional 43.387 0,6 
Benestar para os anciáns Opcional 88.918 1,3 137.133 4,2 
Traballos públicos ordinarios Obrigatoria 2.457.271 35,1 1.074.235 32,8 
Restaurar desastres Obrigatoria 291.193 4,2 105.893 3,2 
Para reducir o paro Opcional 12.627 0,2 24.174 0,7 
Pagos para traballos de axencia 158.969 2,3 104.066 3,2 
Asistencia financeira Opcional 7.704 0,1 4.980 0,2 
Outros Opcional 1.053.822 15,0 710.987 21,7 
Fonte: Ishi (1993, 277) 
Nas subvencións específicas con participación opcional o montante 
total é determinado polo goberno nacional a través do seu presuposto. A 
condición de presuposto fixo fai que o número de aplicacións que se poden 
establecer sexan limitadas. Para poder acceder a unha de esas aplicacións 
os gobernantes locais visitan os principais ministerios para presionar en 
favor das súas propostas. Cabe esperar que os concellos máis grandes creen 
grupos de presión (lobbyst) fortes que lles permitan acadar un volume de 
recursos superior. Non existe este problema no caso das subvencións 
específicas en que a participación do goberno central é obrigatoria xa que 
as aplicacións son aceptadas automaticamente sen necesidade dunha 
negociación previa entre as partes. 
Pódese concluír que o sistema xaponés preocupase de que o cálculo 
dos ingresos e das necesidades se base en indicadores obxectivos para 
evitar deste xeito xuízos de valor que poidan supoñer discriminacións no 
reparto. As subvencións específicas recibidas son unha fonte importante de 
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ingresos para os concellos coas que se pretende asegurar un nivel razoable 
e uniforme de servicios públicos, resolver situacións con externalidades ou 
asistir a gobernos con problemas financeiros. 
2.5.- CONCLUSIÓNS 
Unha primeira conclusión que podemos sacar da experiencia 
comparada é a constatación de que na estructura de ingresos non 
financeiros dos gobernos locais as aportacións que realizan niveis 
superiores de goberno é significativa, aínda que pazece menor nos países 
(da mostra) con maior descentralización político-administrativa. Así 
mesmo, o longo do período a súa participación na estructura de ingresos 
mantense estable, cun crecemento similaz ás restantes figuras de ingresos 
locais (excepción de Reino Unido e Austria). 
En países con nivel de goberno intermedio (Estados, Provincias, 
L^nders ou Cantóns) este ten competencias para establecer a organización 
administrativa máis acorde coa súa realidade sociocultural, económica ou 
xeográfica. Deciden aspectos que van desde o número e dimensión dos 
concellos ate as competencias e poderes fiscais a desenvolver polos 
gobernos locais. No que fai referencia ás subvencións de nivelación, aínda 
que con matices, o posicionamento é practicamente igual. Así, en USA os 
Estados tiñan capacidade para aplicar unha fórmula de reparto propia paza 
redistribuír o montante que lle correspondía do General Revenue Sharing 
entre os seus gobernos locais. En Suiza, aínda que a súa importancia como 
fonte de ingresos dos gobernos locais é pequena, son os Cantóns os que 
aglutinan practicamente tódalas transferencias que se lles conceden. En 
Australia o papel dos Estados é máis limitado ó ser meros intermediarios 
(pass-through) dos fondos que os gobemos locais reciben do goberno 
federal, aínda que, nalgúns casos, contan con capacidade para determinaz a 
redistribución interna. Os niveis de gobemo intermedios en Alemania 
(Landers) e Canada (Provincias) teñen unha ampla liberdade para 
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A forma de distribución das transferencias incondionadas é variada. 
Existen programas con fórmulas de distribución simples 
(fundamentalmente en función da poboación) ou que igualan só diferencias 
nas bases impoñibles. Outros países posúen sistemas de igualación máis 
complexos que teñen en conta tanto as necesidades como a capacidade 
fiscal (modelos de igualación da capacidade fiscal) e outros que incluso 
introducen un indicador do esforzo fiscal do beneficiario (modelos de 
igualación do potencial fiscal). 
Un programa de transferencias de nivelación puro implicaría que as 
xurisdiccións con capacidade fiscal por riba da media financien as que se 
encontran por debaixo (Alemania e Dinamarca). Sen embargo, a aplicación 
de subvencións negativas resulta conflictiva porque as comunidades máis 
ricas non están a favor de aplicar este sistema. Na maioría dos países a 
administración central realiza transferencias de forma que os gobernos máis 
pobres ganen e as administracións ricas non perdan, ilusión fiscal que fai 
que o sistema sexa máis facilmente aceptado. As transferencias de 
nivelación otórganse en cantidades inferiores ás necesarias para acadar 
unha nivelación plena. O suposto contrario desincentivaría que os gobernos 
beneficiarios utilizaran os seus ingresos tributarios adecuadamente. 
Ademais, as necesidades de gasto non poden ser calculadas tan 
exactamente como para xustificar unha nivelación completa. 
Por outro lado, aínda que desde un punto de vista teórico existe un 
certo consenso de que os custes (dispersión da poboación, conxestión ou 
economías e deseconomías de escala) inciden na provisión dun 
determinado servicio por parte dos gobernos a información necesaria para 
medir o impacto de tales influencias raramente se atopa dispoñible. Esto fai 
que, na práctica, poucos países (Dinamarca, Xapón) opten expresamente 
por introducir factores de custe. A maior parte dos mesmos confórmanse 
con nivelar determinadas funcións dos gobernos receptores (non todas xa 
que unha proliferación das mesmas complicaría o sistema sen introducir, 
probablemente, substanciais melloras no resultado final) identificando, con 
criterios máis ou menos sofisticados, as fontes básicas de demanda. 
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Se atendemos o tipo de transferencia predominante vemos que nos 
sistemas federais canadense, norteamericano e australiano existe un 
predominio claro das transferencias condicionadas no financiamento dos 
gobernos locais. A razón básica desta preferencia responde á vinculación e 
dependencia existente entre este nivel de goberno e o nivel superior 
formado por os Estados/Provincias. Isto é, en moitos casos os gobernos 
locais exercen máis ben o papel dunha axencia da xurisdicción superior que 
un goberno que toma decisións autónomas (distritos escolares, distritos 
especiais, quasi-municipalities, etc). Comentar tamén que case todolos 
países utilizan as subvencións condicionadas para cofinanciar o gasto de 
capital, só Francia presenta un programa xeral (Dotation Globale 
d'Equipament) con esta finalidade, aínda que unha parte do mesmo 
distribúese tamén en forma de asignacións específicas. 
Varios programas de transferencias condicionadas existentes na 
realidade dos diferentes países poderían xustificarse pola existencia de 
efectos externos ou pola necesidade de acadar un nivel mínimo na 
prestación de determinados servicios. O tipo de programa co que, 
teoricamente, se acadarían mellores resultados serían as transferencias 
condicionadas específicas proporcionais abertas. Con elas acadaríase o 
nivel de gasto desexado coa transferencia máis pequena posible. O sistema 
de transferencias condicionadas na realidade presenta certas diferencias 
coas exposicións teóricas. As dificultades para determinar os efectos 
externos, por exemplo, fan que a participación do doante, que debería 
representar a parte correspondente os beneficios externos, sexa determinada 
de forma ad hoc e por importes superiores á cuantificación real da 
externalidad. Se a esto lle engadimos a multitude de servicios con esta 
característica a existencia de programas de transferencia abertos conduciría 
a que a administración doante esgotara os fondos dispoñibles en poucos 
programas. 
A comparativa internacional realizada non permite extraer unha 
resposta unívoca respecto ó sistema de transferencias utilizado. As 
experiencias dos países aquí analizados amosan a existencia dun espectro 
amplo de programas que son reflexo dun contexto institucional e político 
determinado, con asignación de funcións de gasto e competencias de 
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ingreso que varían amplamente entre os diferentes niveis de goberno. 
Ademais, as posibles restriccións coas que se enfronta cada país nos 
ámbitos administrativos e a complexidade da información estatística ou 
contable necesaria limita a aplicación práctica dalgún dos sistemas de 
transferencias. Os procesos político-administrativos vixentes en cada país e 
consideracións de orde práctico inflúen no deseño dun sistema de 
transferencias tanto como as consideracións vinculadas ós obxectivos de 
equidade e eficiencia sinalados polo enfoque teórico convencional. 
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Capítulo III 
TRANSFERENCIAS REGRADAS E 
FINANCIAMENTO MLTNICIPAL EN ESPAÑA 
3.1.- INTRODUCCIÓN. 
A través dos Presupostos Xerais do Estado canalízanse as 
principais fontes de transferencias regradas ós concellos para atender as 
necesidades financeiras ordinarias e as máis importantes e específicas 
carencias na prestación de servicios e equipamentos. A estas últimas, 
xustificadas en xeral segundo o principio de solidariedade, engádense, na 
maioría das Comunidades Autónomas, diferentes Programas de 
Cooperación Económica local'. 
' O artigo 39.2 da LBRL presupón a posibilidade de que as entidades locais participen 
nos tributos propios da súa Comunidade Autónoma. Esta transferencia incondicional foi 
pouco operativa dado o escaso uso que as CC.AA fixeron dos tributos propios. 
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Naturalmente estes programas non esgotan as formas de 
colaboración que teñen as administracións central e a autonómica cos 
municipios. Sen embargo, estas actuacións de carácter específico teñen un 
destino máis aleatorio, dependendo a súa distribución territorial de 
capacidades negociadoras e iniciativas políticas mais que dunha 
concreción de obxectivos explícitos en termos de equidade ou de 
necesidades financeiras municipais. 
O capítulo estructurase da seguinte maneira. Empezaremos pola 
exposición dalgúns datos que permiten enmarcar a importancia 
cuantitativa, así como a evolución, das transferencias como fonte de 
ingresos dos concellos españois. Continuaremos pola análise dos máis 
importantes programas de transferencias incondicionadas vixentes nos 
territorios de réxime común e foral. Con carácter previo ó apartado de 
conclusións analizaremos as características dos principais programas de 
transferencias específicas tanto da administración central como da 
autonómica2. 
3.2.- TRANSFERENCIAS E FINANCIAMENTO MUNICIPAL 
EN ESPAÑA. ALGUNHAS CIFRAS. 
Os concellos teñen nas transferencias, xunto coa tributación propia, 
os instrumentos básicos para acadar os recursos necesarios para 
desenvolver as súas competencias (art. 142 da Constitución Española). As 
táboas 3.1 e 3.2 e os gráficos 3.1 a 3.4 expresan a evolución de tributos 
propios, transferencias (correntes e de capital) e outros ingresos non 
financeiros dos concellos nos territorios de réxime común e foral en termos 
absolutos, pesetas por habitante e números índices. 
^ Non incluimos nesta análise a colaboración do goberno galego cos seus concellos que 
será obxeto dun estudio máis detallado no próximo capítulo. 
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TABOA 3.1 
EVOLUCIÓN DAS DIFERENTES PARTIDAS DE INGRESOS 
FINANCEIROS NOS CONCELLOS DE RÉXIME COMÚN. 
1.989 1.990 1.991 1.992 1.993 1.994 1.995 
Tributos Propios 
Millóns 901318 L026.660 1.093.181 L29S.958 L4I6.211 I.S12.309 1.568.931 
Ptas/hab. 24.498 27.696 30.128 35.384 38.315 39.309 40.781 
Indices l00 114 12l l44 l57 i68 174
 
Transferencias Correntes 
Millóns 479.961 562.725 617.368 784.032 792.291 837.478 966.5 l5 
Ptas/hab. I3.046 15.181 17.O15 21.407 21.435 2I.769 25.123 
Indices 100 117 129 163 l65 t74 201
 
Transferencias Capital 
Millóns 129.793 190.017 189.987 200.870 224.559 230.342 230.036 
Ptas/hab. 3.528 5.126 5.236 5.484 6.075 5.987 5.979 
Indices 100 146 146 ISS 173 I77 177
 
Outros ingresos 
Millóns 67.848 100.775 90.661 104.348 I t3.063 135.824 106.178 
Ptas/hab. 1.844 2.719 2.499 2.849 3.059 3.530 2.760 
Indices I00 149 134 lS4 167 200 lS6
 
Ingresos non financeiros 
Millóns 1.578.920 1.880.177 1.991.197 2.385.208 2.546.124 2.715.953 2.871.660 
Ptas/hab. 42.916 50.722 54.878 65.125 68.885 70.596 74.643 
Indices 100 ll9 126 l5i l61 l72 182
 
Fonte.- Liquidación de los Presupuestos de las Corporaciones Locales. 
Varios anos. Elaboración propia. 
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Fonte.- Táboa 3.1 
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TABOA 3.2 
EVOLUCIÓN DAS PRINCIPAIS PARTIDAS DE INGRESOS NON 
FINANCEIROS DOS CONCELLOS DE RÉXIME FORAL. 
1.989 1.990 1.991 1.992 1.993 1.994 1.995 
Tributos Propios 
Millóns 61.811 74.175 80.396 94.471 101.252 105.031 119.211 
Ptas/hab. 23.050 27.604 30.647 35.855 38.110 39.437 44.791 
Indices 100 120 130 153 164 170 194
 
Transf. Correntes 
Millóns 76.882 93.514 94.494 ] 08.389 I I 2.139 1] 0.904 1 12. ] 46 
Ptas/hab. 28.670 34.801 36.021 41.137 42.208 41.642 42.108 
Indices 100 122 123 141 146 144 147
 
Transf. Capital 
Millóns 6.497 7.226 5.275 11.406 14.458 15.111 15.770 
Ptas/hab. 2.423 2.689 2.011 4.329 5.442 5.674 5.921 
Indices 100 lil 81 176 223 233 244
 
Outros Ingresos 
Millóns 16.894 21.037 22.932 17.054 18.924 18.775 14.071 
Ptas/hab. 6.300 7.829 8.742 6.473 7.123 7.050 5.283 
Indices 100 125 136 101 112 111 84
 
Ingresos non Financeiros 
Millóns 162.084 195.952 203.097 231.320 246.773 249.821 261.198 
Ptas/hab. 60.444 72.924 77.420 87.794 92.883 93.802 98.074 
Indices ]00 121 125 143 152 154 162
 
Fonte: Liquidación de los Presupuestos de las Corporaciones Locales. 




Transferencias reo adas e financiamento municipal en España 
GR. ► PICO ^.3
 
F.^^ULI'(;ION D:► S PRI\CIP:► Iti P:1R'fID:1ti DF. Iti(:RESOS ^Uti
 









^°^~ q°'^ ^^^ ^^h1' ti' ti' ti' 
tTributos Propios ^-Transf. Coaentes --^-Transf. Capital 
-X-Outros ingresos ^I^Ingresos non Financeiros 1
 
(;IZ^► FICO t,J 
F: ►'t)Lli('ll)` D^► ti PRI\CIPA15 P.aR'1'IUati 1)F: Iti(:ItM:SO1 V( ► ti 












q^^ ^°^^ ^iq^ A°^^ cJ°'^ 9°^hti• ti• ti• ti• 1• ti• 
^-Tributos Propios -^Trans£ Correntes ^Transf. Capital 
^^Outros Ingresos ^I^Ingresos non Financeiros 
Fonte.- Táboa 3.2 
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As características máis salientables son, por un lado, que as 
transferencias correntes e os tributos propios son a columna vertebral na 
que se asenta a estructura de ingresos dos concellos españois (en conxunto 
superan o 86 por cento dos ingresos non financeiros). Por outro lado, a súa 
evolución nos últimos anos amosa niveis de crecemento semellantes destes 
dous grupos de ingresos nos territorios de réxime común, mentres que no 
Pais Vasco e Navarra as transferencias correntes perden peso con respecto 
os tributos propios. Cómpre sinalar que, sen embargo, as transferencias 
correntes, expresadas en termos per cápita, realizadas por niveis de 
administración superiores no País Vasco e Navarra dobran as existentes nos 
territorios de réxime común (Gráfico 3.5)3. 
l;R:\flCl) 3.^ 
E^OLlY'f<)\D:\ti fR:\titiFERFaI'1:1tiCORRf•.V'I^FSF. 














q°^^ qq^ qq^; 9^ ♦• ti^ 1^ 1Q 
-^TCOF ^ TCAF -^TCOC ^-TCAC
 
Fonte.- Táboas 3.1 e 3.2 
As outras dúas grandes partidas de ingresos non financeiros serían 
as transferencias de capital e os ingresos vinculados, fundamentalmente, ás 
actuacións municipais en materia urbanística. A nivel agregado a 
3 Como sinalan Monasterio e Suárez Pandiello (1998) os dez, once e vinteun concellos 
menos poboados de Alava, Biscaia e Guipúscoa reciben, e términos per cápita, máis 
transferencias incondicionadas que os concellos de réxime común. 
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importancia das dúas é pequena sen que existan diferencias apreciables en 
función do réxime de financiamento. 
Por outro lado, do gráfico 3.5 parece desprenderse que as 
transferencias destinadas a financiar gastos correntes procedentes doutros 
niveis de administración parecen estancarse cos primeiros síntomas de crise 
económica. Condicionantes vinculados á mesma fan que as necesidades 
consideradas como máis urxentes cambien. A transferencias destinadas a 
financiar infraestructura técnica, o desenvolvemento de actividades 
productivas, obxectivos de redistribución persoal da renda, etc. convértense 
no obxectivo principal da política de transferencias. Como sinala Suárez 
Pandiello (1992): 
"cuando la crisis afecta a sectores importantes de la actividad 
económica y empresarial nacional y la pérdida de rendas actúa 
sobre capas crecientes de la población, los objetivos redistributivos 
en el campo de mantenimiento de rentas y los macroeconómicos en 
el campo de la estabilización ... la financiación estatal a las 
localidades se resiente". 
3.3.- TRANSFERENCIAS INCONDICIONADAS E FACENDA 
MUNICIPAL 
Estas transferencias proceden fundamentalmente do nivel central de 
goberno, agás nos territorios de Réxime Foral, onde as respectivas 
Deputacións Forais, en virtude das competencias asumidas en materia 
tributaria e de réxime local, son, mediante un sistema de subvencións 
propio, as encargadas de paliar as necesidades ordinarias (e carencias 
infraestructurais básicas) dos concellos. 
O obxectivo principal das transferencias agrupadas baixo este 
epígrafe é proporcionar un volume de recursos económicos que avale á 
plasmación efectiva dos principios de suficiencia e solidariedade 
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interterritorial. Os dous principios están altamente vinculados. Así, 
segundo Solé Vilanova (1990) o principio de suficiencia pode considerarse 
como unha combinación dos principios de equidade vertical (cada nivel de 
goberno debe poder financiar con tributos propios e transferencias un nivel 
equivalente de necesidades de gasto) e horizontal (se cidadáns de diferentes 
localidades realizan un mesmo esforzo fiscal deben de disfrutar do mesmo 
nivel de servicios públicos) 
Os programas de transferencias incondicionadas, se se reparten en 
función inversa á capacidade fiscal do beneficiario e en función directa a 
necesidades ou custos obxectivamente determinados, son o instrumento 
máis adecuado segundo a teoría para esta finalidade. Evidentemente estes 
programas non esgotan os instrumentos existentes para acadar uns recursos 
suficientes e solidarios. A utilización de programas de transferencia 
específicos para financiar investimentos en determinadas infraestructuras e 
equipamentos colaboran na consecución de recursos superiores e máis 
equitativos. Así mesmo, a suficiencia non depende só da existencia dun 
sistema de transferencias eficaz, senón tamén de que os gobernos 
beneficiarios utilicen a capacidade tributaria que teñen e realicen un esforzo 
fiscal adecuado (Solé Vilanova, 1990). Ademais, demandar máis 
transferencias apelando as insuficiencias financeiras, cando non se fan 
esforzos fiscais equivalentes, conduce a situacións de insolidariedade 
interterritorial se estas demandas resultan atendidas (Alvarez Corbacho, 
1995). Con todo o carácter ambiguo dos conceptos de solidariedade e 
suficiencia, ó fundamentarse en xuízos de valor, fai que na práctica sexa 
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3.3.1.- TRANSFERENCIAS A CONCELLOS NOS TERRTTORIOS FORALS. ° 
País Vasco 
En sucesivas Leis de Aportacións establecese a recomendación de 
que a participación dos concellos na recadación por tributos concertados da 
Deputación Foral correspondente sexa, como mínimo, 50 por cento dos 
recursos dispoñibles, unha vez deducidas as aportacións ó goberno central 
(cupo) e ó autonómico (tanto xerais como específicas). Este volume global 
de recursos divídese en dúas partidas: 
1.- O Fondo Foral de Financiamento Municipal (FFFM) cun 
montante que representa o 50 por cento dos recursos dispoñibles. Os 
ingresos derivados deste fondo son un recurso ordinario non condicionado 
que os concellos destinarán ó financiamento das competencias asumidas. 
2.- Un programa de transferencias de carácter condicionado que ten 
por finalidade financiar infraestructuras e equipamentos básicos Plan Foral 
de Obras e Servicios (PFOS)5, de características similares ós Programas de 
Cooperación Económica Local (PCEL) desenvoltos polas Deputacións de 
réxime común. Na distribución dos PFOS en Alava e Biscaia sobresaen as 
seguintes características. No caso alavés incentivase o financiamento de 
infraestructuras básicas fronte ós equipamentos, existindo nos dous casos 
' O marco normativo básico para unha primeira aproximación ó sistema de financiamento 
local do País Vasco pasa polas seguintes normas: O Estatuto de Autonomía; a Lei 
27/1983, de 25 de novembro, Lei de Territorios Históricos; a Lei 3/1989, de 30 de maio, 
sobre Armonización, Coordinación e Colaboración Fiscal; as diferentes Leis de 
Aportacións e as Normas Forais que regulan as Facendas Locais. 
5 Desde o ano 1988 no Territorio Foral de Guipúscoa o Plan Foral de Obras e Servicios 
existente inclúese nun programa de financiamento de carácter incondicionado o Fondo 
Foral de Financiación Municipal. Similar parece ser o futuro dos PFOS da Deputación de 
Biscaia se consideramos a reducción gradual dos recursos dispoñibles para esta finalidade. 
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cofinanciamento por parte do goberno beneficiado, que será maior en 
equipamentos que en infraestructuras, e dentro destas, serán superiores as 
de repazación fronte as de primeiro establecemento. Por outro lado, na 
Deputación Foral de Biscaia este programa presentase como un 
instrumento có obxectivo de incrementaz as dotacións de infraestructuras e 
equipamentos de ámbito supramunicipal, fundamentalmente instalacións 
deportivas e obras de saneamento e abastecemento. 
TABOA 3.3 
RECURSOS CANALIZADOS A TRAVES DOS PRINCIPAIS 
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS NO PAIS VASCO. 






















Fonte.- Normas Forais do Presuposto e elaboración propia. 
Vexamos a continuación, de maneira resumida, cales son as 
peculiaridades de cada sistema de distribución vixente en cada Territorio 
Histórico para posteriormente comentar aqueles aspectos máis destables. 
a.- Alava
 
O FFFM de Alava divídese nas seguintes participacións:
 
1.- Por prestacións de servicios traspasados desde a Deputación
 
Foral ás entidades locais.
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Unha vez deducidos estes importes da dotación do FFFM as 
participacións divídense en : 
3.- Básica (27 por cento).- Destinada ó financiamento de dez 
servicios básicos, 
4.- Complementaria (73 por cento). 
O cálculo anual dos importes cotrespondentes a cada goberno local 
con cargo ás participacións sinaladas realizase como sigue. As asignacións 
por servicios traspasados calcúlanse aplicando á valoración do servicio no 
exercicio anterior o mesmo porcentaxe de variación que o FFFM alavés. 
A participación básica distribúese entre as entidades locais da 
maneira seguinte. A cantidade correspondente a esta participación 
dividirase entre a suma dos valores dos dez servicios, asignando 
previamente o valor 2 ó servicio de saneamento, 0,5 ó de cloración da auga 
potable e 1 ós oito restantes. A cantidade correspondente a cada servicio 
repártese en función do índice de poboaciónb de cada núcleo (70 por cento) 
e o importe restante segundo un índice de dispersión da poboación' en 
cada núcleo onde o servicio se presta. 
Finalmente o importe correspondente á participación 
complementaria determinase mediante a aplicación dos criterios seguintes: 
6 O índice de poboación aplicable a cada núcleo no que se preste algún dos servicios 
básicos defínese como a proporción entre a poboación de dereito, segundo a última 
rectificación do Padrón Municipal, respecto á suma da mesma en tódolos núcleos que 
presten o servicio. 
' O índice de dispersión determínase pola suma do número de vivendas en concentrado e 
en diseminado existentes no núcleo respecto á suma das mesmas variables en tódolos 
núcleos que presten o servicio considerado. O número de vivendas en diseminado 
multiplicarase por un coeficiente que será 1,3; 1,5 e 1,7 se as vivendas en diseminado 
son inferiores ó 5 por cento das vivendas do núcleo, superiores a este importe e se todas 
están en diseminado, respectivamente. 
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a.- Un importe fixo de 3.500.000 ptas por concello. 
b.- Unha vez deducido este importe a cifra resultante distribúese da 
seguinte maneira: 
b 1.- Un 59 por cento en proporción á poboación de dereito 
b2.- Un 5 por cento segundo o esforco fiscalg ponderado 
pola poboación 
b3.- Un 12,25 por cento para os concellos con 1.000 ou 
máis habitantes segundo a súa poboación de dereito 
b4.- Un 9,5 por cento para os concellos con 5.000 ou máis 
habitantes 
b5.- Un 9,25 por cento para os concellos con 15.000 ou 
máis habitantes 
b6.- O 5 por cento restante asignaráselles ós concellos con 
máis de 50.000 habitantes 
A O esforzo fiscal per cápita defínese como segue: 
IM ; 
P;
EFr = IM 
P 
onde, 
EF; = Esforzo fiscal per cápita do concello i 
IM; = Importe da recadación polos impostos muncipais directos e indirectos e por 
taxas e contribucións especiais no concello i. 
P; = Poboación de dereito do concello i. 
IM = Importe da recadación polos impostos municipais directos e indirectos e por 
taxas e contribucións especiais no total dos concellos alaveses. 
P= Número de habitantes de Alava 
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b.- Biscaia.
 
O importe para 1997 do FFFM foi de 45,075 mill. de pesetas. Deste 
importe inicial detráense 450,7 millóns de pesetas para o financiamento do 
Plan Foral de Obras e Servicios, 331,67 millóns para imprevistos e 60,5 
millóns para o financiamento da asociación de municipios vasco EUDEL. 
Asemade, asignánselle 17.064,2 millóns de pesetas ó financiamento do 
concello de Bilbao. Para a distribución dos fondos restantes utilízanse os 
seguintes parámetros: 
a.- Cada concello recibirá un importe fixo de 6 millóns de pesetas 
que se incrementará en cada exercicio en 1,5 millóns de pesetas ate 
o ano 2.002. 
b.- A distribución do resto realizarase mediante a aplicación dos 
seguintes criterios: 
b 1.- Un 80 por cento en función do múmero de habitantes 
do último Padrón Municipal oficialmente aprobado. 
b2.- Un 13 por cento segundo o número de habitantes de 
dereito ponderado por un indicador de esforzo fiscal 
definido da seguinte maneira: 
[3.1 l EFr = 0, 8 x R' + 0, 2 x A; x L; X P; 
R,, Aa x Le Pe 
onde, 
EF;.- Esforzo fiscal medio do concello i-ésimo 
R^.- Recadación líquida obtida polo Lnposto sobre Bens Inmobles 
(IB1), o Imposto sobre Actividade Económicas (IAE) e polo 
Imposto sobre Vehículos de Tracción Mecánica (IVTM). 
RP.- Recadación potencial máxima, isto é, aque se acadaría se o 
concello aplicase os tipos, índices, módulos ou tarífas máximos 
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permitidos nos impostos citados. 
A;.- Recadación media por habitante acadada no prezo público da 
auga no concello correspondente. 
AB.- Recadación media por habitante acadada no prezo público da 
auga en Biscaia. 
L;.- Recadación media por habitante derivada da aplicación da taxa 
de recollida de lixo no concello. 
LB.- Recadación media por habitante derivada da aplicación da taxa 
de recollida de lixo en Biscaia. 
P;.- Poboación de dereito do concello.
 
PB.- Poboación de dereito en Biscaia.
 
b3.- O reparto do 7 por cento restante realizarase según os 
seguintes criterios. Un 60 por cento en función do número de 
unidades escolares; un 18 por cento segundo o paro 
municipal; un 18 por cento en función da dispersión e o 4 
por cento restante segundo as praias. 
c.- Guipúscoa. 
Os 31.441,3 millóns de pesetas que a Deputación foral de 
Guipúscoa destina o FFFM distribúese da seguinte forma. O 0,15 por cento 
destinase a financiar a asociación de municipios vascos EUDEL. 
O 1,2 por cento destinase garantiza un importe fixo ós concellos de 
menos de 1.100 habitantes (Táboa 3.4). Se o resultado da aplicación destas 
contías fixas determinase un volume de recursos diferente do 1,2 por cento 
procederase a modificar a contía da poboación. 
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TABOA 3.4 
DISTRIBUCIÓN DA COTA FIXA POR 
TRAMOS DE POBOACIÓN. 
TRAMO COTA 
Ate 200 hab. 14 Mill. 
De 201 a 400 12 Mill. 
De 401 a 600 10 Mill. 
De 601 a 1000 6 Mill. 
De 1001 a 1100 4 Mill. 
O 2,15 por cento para Donostia-San Sebastián 
Un 90 por cento en proporción á poboación de dereito de cada 
concello. 
Un 3 por cento en proporción á inversa da renda de cada concello 
ponderada pola poboación de dereito 
Por último, un 3,5 por cento segundo o esforzo fiscal municipal 
ponderado polo número de habitantes. Neste caso defínese o 
esforzo fiscal como: 
R; (1,2) ^ RP; (1,2) * R (1,2) + R; (3) ^ P; * R (3)[3.2^ EF; _ 
R(1,2) ^ RP (1,2) R(1,2,3) R(3) ^ Pc R(1,2,3) 
Onde 
EF;.- Esforzo fiscal municipal 
R; (1,2).- Recadación municipal por IBI, IAE, Imposto 
sobre Construccións Instalacións e Obra ► (ICIO) e IVTM 
RP; (1,2).- Recadación municipal se aplicase os tipos, 
coeficientes multiplicadores e índices de situación máximos 
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que lles permite a normativa nos anteriores impostos. 
R(1,2).- Recadación no Territorio Histórico de Guipúscoa 
nos impostos mencionados. 
RP (1,2).- Recadación no Territorio Histórico de Guipúscoa 
nos impostos mencionados se se aplicasen as posibilidades 
máximas que permite a nonnativa. 
R(1,2,3).- Recadación no Territorio Histórico de Guipúscoa 
polos impostos municipais directos e indirectos e polas 
taxas de licencias de apertura de establecementos, licencias 
urbanísticas, recollida de lixo e rede de sumidoiros e polo 
prezo público de abastecemento de auga. 
R; (3).- Recadación no concello polo Imposto sobre o 
Incremento do Valor dos Terreos de Natureza Urbana 
(IlVTNU) e polas taxas e prezos públicos anteriormente 
mencionados. 
R(3).- Recadación no Territorio Histórico polo IIVTNU e 
polas taxas e prezos públicos anteriormente mencionados. 
P;.- Poboación de dereito do concello. 
P^.- Poboación de dereito do Territorio Histórico de 
Guipúscoa. 
Navarra 
A grandes trazos, a regulación das facendas locais navarras con 
posterioridade a aprobación da Constitución iníciase coa Norma sobre 
Reforma das Facendas Locais (NRHALN), de 8 de xuño de 1981. Esta 
norma xunto coa lexislación específica que a desenvolve, e o referente 
básico ate a publicación da I,ei Foral 6/1990, de 2 de xullo, da 
Administración Local de Navarra, que estructura a organización e campo 
de actuación dos entes locais navarros. O recursos aparecen regulados na 
Lei Fora12/1995, de 10 de marzo, das facendas locais de Navarra. 
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A Participación dos entes locais nos impostos da Comunidade Foral 
deseñouse na NRHALN en 1981 como un porcentaxe dos impostos 
directos (45 por cento) e indirectos (10 por cento)9. Este sistema durou 
dous anos. A partir de aquí rebaixáronse os porcentaxes de participación 
nos impostos directos a un 30 por cento permanecendo constante a 
participación nos indirectos. Desde 1984 o montante de participación dos 
entes locais nos impostos do goberno navarro determinase de forma ad hoc 
anualmente na Lei de presupostos da comunidade10. 
A Lei Foral 2/1995, establece no seu artigo 123 os criterios marco 
para a distribución da participación dos concellos nos tributos de Navarra" . 
O desenvolvemento destes criterios realizase por primeira vez na Lei de 
Presupostos Xerais de Navarra para 199612. A distribución do fondo xeral 
(11.883,1 millóns para 1996) realizarase da seguinte forma (artigo 19.2): 
^ O importe anual do fondo resultado da aplicación destes porcentaxes distribuíase ás 
facendas locais diferenciando transferencias correntes e de capital. O criterio de reparto 
entre unhas e outras, art. 113 da NRHLN de 1981, un 70 por cento para transferencias 
correntes e o 30 por cento restante para transferencias de capital, estivo vixente únicamente 
nos dous anos seguintes a publicación da norma. Desde 1984 as sucesivas Leis Forais de 
Presupostos deixaron sen aplicación práctica este artigo e distribúen arbitrariamente as 
transferencias en correntes e de capital. 
'° A Lei Foral de 2/1995, de 2 de marzo, establece que a participación das entidades locais 
nos tributos da facenda pública de Navarra fixaranse nas Leis de Presupostos Xerais sen 
establecer ningún índice de evolución. 
" O artigo 123.3 dispón que a distribución terá como base, entre outros, índices de 
poboación, gastos ordinarios e de investimento; situación financeira; grado de utilización 
dos recursos propios; dotación de servicios públicos. 
'' No artigo 19 da Lei Foral IS/1995, de 29 de decembro regúlanse os criterios de repato 
tanto da participación incondicionada como da de capital. Establécese un crédito especial 
de 500 millóns de pesetas, motivado pola Disposición Adicional 8 da Lei Foral 2/1995, do 
que se beneficiarán os concellos cunha presión fiscal, en 1994, igual ou superior á media. 
Enténdese por presión fiscal media os dereitos liquidados por as contribucións urbana e 
rústica e licencias fiscais sobre os ingresos potenciais dividido polo número de concellos. 
A cantidade a recibir verase ponderada pola poboación de dereito. 
130
 
Transferencias regradas e financiamento municipal en España 
- Un 2,82 por cento para os concellos con poboación superior a 
10.000 habitantes 
- Un 9,8 por cento en función dun indicador de presión fiscal13. 
Para o resto do fondo (10.381 mill.) aplícanse as seguintes 
variables: 
- Un 72,49 por cento en proporción directa a poboación de dereito 
segundo o último Padrón municipal. 
- Un 20,08 por cento en función do déficit do Montepío de 
funcionarios 
- Un 7,43 por cento en proporción directa ós gastos educativos14. 
A distribución das transferencias de capital faise nun contexto de 
plans de investimento programados polo goberno de Navarra que financia 
gran parte do seu custo a través desta figura. Neste sentido a Ley Foral 
4/1993, do 15 de abril, Plan trienal de infraestructuras locais para 1993-95, 
tiña dúas grandes liñas de actuación: por unha banda, os Plans Directores, 
no que se agrupaban obras de interese supra municipal e, por outro, os 
investimentos locais. Para este segundo tipo de obras establécese un 
método de selección das mesmas mediante a seguinte fórmula15: 
[3.3] CSP = 0,77 DII + 0,10 DIG + 0,065 IR + 0,065 VAF 
Onde, 
" Dereitos liquidados no exercicio anterior por impostos directos, indirectos e as taxas de 
abastecemento, saneamento e recollida de lixo. Os concellos que non presenten a 
documentación para o cálculo da presión fiscal aplicaraselles á mínima entre as acadadas 
no seu tramo de poboación (art. 19.3). 
'° Número de unidades de segundo ciclo de Educación Infantit, EXB, Educación Primaria 
e Educación Especial que existan nos centros públicos de cada entidade local. 
15 Artigo 7 da Lei Foral 4/1993 
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CSP = Coeficiente de selección 
DII = Indicador de déficit de infraestructura individual 
DIG = Déficit de infraestructura global 
RI = Rendibilidade do investimento por habitante; 
VAF = Volume de aportacións recibidas por transferencias 
de capital entre 1984-91. 
As aportacións do goberno de Navarra manteranse dentro duns 
límites, que varían en función do tipo de investimento a realizar (ver táboa 
3.5). Para a graduación das aportacións aplícase a seguinte fórmula16: 
[3.4] P; = MIN + 0,125 CSE - 0,07 CCP + 0,10 PF 
Onde CSE, CCp e PF son coeficientes da situación económico financeira; 
da capacidade patrimonial e de presión fiscal, respectivamente. 
16.- Art. 8.2 da Lei Fora14/1993 
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TABOA 3.5 
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL A CONCELLOS DESDE 
O GOBERNO DE NAVARRA 
(Millóns de pesetas) 
Límite 
ontante Aportación 
a) Plans Directores: 
Abastecemento en alta l.300,0 90% 
Depuración e saneamento de ríos 700,0 90% 
Residuos Sólidos Urbanos 
Tratamento 190,0 90% 
Recollida 140,0 70% 
Realización estudos Plans Investimento 20,0 
b) Investimentos de ProQramación Local: 
Abastecemento en alta, non incluido en a) 25,0 80-100% 
Redes Locais Abastecemento e Saneamento 1.300,0 60-100% 
Electrificación 70,0 40-60% 
Alumbrado 180,0 60-80% 
Pavimentación 833,2 60-80% 
Edificios municipais 200,0 60-80% 
Camiños rurais 130,0 60-80% 
Desenvolvemento local 40,0 40-60% 
Fonte.- Lei Foral IS/1995 de Presupostos Xerais de Navarra para 1996. 
3.3.2.- TRANSFERENCIAS INCONDICIONADAS NO TERRITORIO DE 
RÉXIME COMÚN. 
Antecedentes do sistema actual 
Antes de analizar o sistema de transferencias incondicionadas 
vixente podemos realizar unha pequena aproximación ós aspectos máis 
relevantes que caracterizaron a situación precedente. A creación do Fondo 
Nacional de Cooperación Municipal en 1977", supón a regulación e 
'^ Aínda que os fondos de subvencións a nivel municipal datan do ano 1945, coa 
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inclusión entre os ingresos municipais dunha subvención sen elementos 
que condicionen ó seu destino e con certo peso cuantitativo. A súa creación 
débese, como se reflexa na propia exposición de motivos da Lei, á 
necesidade dun programa que aporte recursos suficientes para que o sector 
local poida desenvolver as competencias que ten asumidas. 
No RD-Lei 34/77 determinase a contía do fondo como o resultado 
dunha participación do 80 por cento no rendemento da taxa, establecida 
polo artigo 3° do RD-L 16/77, que regula os xogos de azar e un 1 por cento 
da recadación indirecta do Estado. Despois de sucesivas modificacións, na 
Lei 81 de Presupostos Xerais do Estado, sinalase que a dotación calcularase 
mediante a aplicación dunha porcentaxe sobre a recadación líquida que por 
conceptos tributarios, non susceptibles de cesión ás Comunidades 
Autónomas, incluídos nos capítulos I e II, acade o Estado (7 e 8 por cento 
para 1982 e 1983, respectivamente). Entre 1984 (Lei 44/1983) e o exercicio 
de 1988 a cantidade convertese en fixa, froito de negociacións anuais entre 
a Administración Central e os representantes locais. Esto crea para os 
gobernos locais unha constante incerteza ó non manter o volume de 
ingresos do fondo correspondencia co custo dos servicios, a inflación, o 
crecemento da economía ou algún outro indicador. 
O primeiro criterio de distribución do FNCM realízase segundo 0 
disposto no artigo 123 do RDL 3250/76. Este establece: a) Compensación 
conforme á disposición transitoria 3a da Lei 48/66 por supresión do recargo 
municipal sobre o incremento que grava o producto das explotación 
mineiras. b) A diferencia restante distribúese entre os concellos segundo un 
índice que será o resultado de aplicar á poboación de dereito uns 
coeficientes multiplicadores, que oscilaban entre 1 e 1,8, por estratos de 
poboación. 
O RDL Il/79 sobre medidas urxentes de financiamento das 
publicación da Lei de Bases de Réxime Local de 17 de xullo de 1945, os nosos 
comentarios limítanse ó período posterior á publicación do R.D./Lei 34/1977, de 2 de 
xuño, de creación do F.N.C.M.. Para unha revisión anterior Calvo Ortega (1975). 
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Corporacións Locais, establece como criterio de reparto o número de 
habitantes modificado por uns novos coeficientes multiplicadores por 
estratos de poboación. 
Unha modificación máis importante do FNCM aparece coa Lei 
9/1983. Defínese aquí o reparto en función de dúas variables: a poboación 
de dereito e o esforzo fiscal medio cunha ponderación do 75 e 25 por cento 
respectivamente. Modifícanse de novo os coeficientes correctores no senso 
de dotar de maiores recursos ós asentamentos de poboación máis grandes. 
Defínese o esforzo fiscal medio como a recadación líquida por habitante 
polos conceptos impositivos englobados nos capítulos I, II e III do 
presuposto de ingresos. 
Na Lei de Presupostos para 1984 hai unha nova variación. Así: 
a) O 70 por cento distribúese segundo a poboación de dereito 
ponderada por uns coeficientes (iguais os establecidos na Lei de 
presupostos anterior); 
b) un 25 por cento en función da poboación ponderada polo esfotzo 
fiscal medio, e 
c) un 5 por cento en función do número de unidades escolares 
existentes de EXB, Preescolar e Educación Especial en centros 
públicos onde os inmobles pertenzan ó Axuntamento ou estean ó 
seu cargo os gastos de conservación e mantemento. 
A inclusión desta variable non deixa de ser sorprendente, dada a 
escasa importancia que os gastos educativos teñen nos presupostos 
municipais'^. Cando se establece unha fórmula de reparto cada variable que 
se inclúe na mesma debe ser reflexo dunha necesidade diferente. Nun 
'S.- A súa inclusión xustificouse no debate parlamentario en base a que "las unidades 
escolares son expresivas del conjunto de necesidades existentes en las distintas 
corporaciones" (Diario de Sesións), citado en Aznar, A. et al. (1985). 
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estudio feito sobre unha mostra de concellos Aznar et al. (1985) demostran 
que as tres variables utilizadas para repartir o FNCM están altamente 
correlacionadas. Isto é, no suposto de que sexan representativas das 
necesidades municipais, a poboación sintetiza case que toda a información 
sobre as mesmas. 
Entre 1983 e 1988 as Leis de Presupostos do Estado definían o 
esforzo fiscal como o cociente entre a recadación tributaria obtida no 
concello respecto da recadación do conxunto dos concellos: 
ÍR;Í 
P; P;





onde R; e RT é a recadación por todos os impostos, taxas e contribucións 
especiais do concello i e no conxunto dos concellos T. 
Da aplicación desta variable podería esperarse que os concellos 
máis poboados saian máis beneficiados se presupoñemos que a eficiencia 
recadatoria correlacionase co tamaño e nivel de renda municipal dadas as 
maiores posibilidades que estes teñen de contratar persoal máis cualificado. 
Sen embargo, esta tendencia pode verse reducida por unha forza de signo 
contrario, a complexidade administrativa, que aumenta tamén co tamaño da 
poboación. Por outra banda, dadas as súas limitacións de persoal, é 
probable que os pequenos concellos cedan competencias de xestión, 
inspección e liquidación a niveis administrativos de rango superior, as 
Deputacións provinciais, o que lles permitiría mellorar a súa eficiencia 
recadatoria. Aínda que do anteriormente exposto non se poidan sacar 
conclusións definitivas, se existen argumentos para considerar esta 
definición como bastante deficiente e pouco representativa do verdadeiro 
esforzo fiscal que realizan os cidadáns. Basta recordar que unha maior 
recadación fiscal non ten que supoñer necesariamente un maior esforco 
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fiscal. En efecto, unha maior recadación, ademais de coa eficiencia con que 
se desenvolva, está altamente vinculada ó volume máximo que se pode 
recadar. Este é, en xeral, o resultado de aplicar un tipo de gravame a unha 
base e en consecuencia unha maior recadación pode deberse tanto á 
aplicación dun tipo impositivo máis grande (o que implicaría un maior 
esforzo) pero tamén á existencia dunha maior riqueza no concello reflectida 
pola presencia dunha base impoñible superior. 
A Participación dos Municipios nos Ingresos do Estado 
A promulgación da Lei Reguladora das Facendas Locais19 supuxo 
a desaparición do FNCM e, aínda que os obxectivos perseguidos seguen 
sendo os mesmos, a súa substitución pola Participación nos Ingresos do 
Estado (PIE). Este supón un importante cambio e avance na 
instrumentalización da coordinación fiscal intergobernamental. As 
ganancias están correlacionadas co maior automatismo que acompaña a 
determinación do fondo ó suprimir as tradicionais negociacións políticas 
anuais entre a Administración central e os representantes locais. A fórmula 
que regula a participación dos concellos nos tributos do Estado para o 
período 1989-1993, recollida no artigo 113 da referida Lei, é a seguinte: 
. [3.6] PIE„ = PPI * ITAE * IE 
onde, 
PIEn = Participación dos Concellos nos Tributos do Estado no 
ano n. 
PPI = Porcentaxe de participación dos Concellos. E o cociente 
entre o financiamento inicial definitivo e ITAE do ano 1989. 
. 
TI'AE = Ingresos tributarios axustados estructuralmente. A 
19.- Lei 39/1988, do 28 de decembro Reguladora das Facendas Locais. 
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recadación líquida obtida, en 1989, polos capítulos I e II do 
Presuposto de Ingresos do Estado, excluídos os conceptos 
susceptibles de cesión as Comunidade Autónomas, e os que 
constitúen recursos da CEE, máis a recadación líquida polas 
cotizacións a Seguridade Social e ó Desemprego. 
IE = índice de evolución. Como regra xeral, artigo 14, será: 
. 





GEEn[3.9] IE >_ 
GEE^9H9 
Sendo; 
PIB^.- Producto Interior Bruto no ano n; 
GEE,,.- Gasto Equivalente do Estado no ano n. Isto é, o gasto 
correspondente ós capítulos oizamentarios I, II e VI dos Ministerios 
e Organismos Autónomos que traspasaron competencias e servicios 
ás Comunidades Autónomas. 
As condicións establecidas para determinar o índice de evolución 
fan que o indicador que conta con máis probabilidades de saír sexa o Gasto 
Equivalente do Estado (GEE). Debese de esperar, por conseguinte, unha 
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evolución lenta do financiamento vía participación xa que o concepto de 
gasto equivalente exclúe, por definición, capítulos de forte crecemento 
como os intereses, amortización da débeda e transferencias e a totalidade 
do crecemento do gasto de Ministerios como o de Defensa ou Asuntos 
Exteriores. Esta previsión fixo que o cálculo do GEE sufra unha primeira 
modificación en canto a súa forma de determinación coa publicación da Lei 
31/1991, de 30 de decembro, de Presupostos Xerais do Estado para 1992. 
Na súa Disposición Adicional Decimocuarta introdúcense determinadas 
ponderacións nas partidas integrantes do GEE. A segunda modificación, 
aparece regulada na Lei 42/1994, de 30 de decembro, de Medidas Fiscales 
Administrativas e de Orden Socia120 que acompaña a Lei de Presupostos 
Xerais do Estado para 1995 polo que se substitúe o mínimo de garantía 
existente ate o momento (GEE) polo índice de prezos ó consumo. 
A promulgación da Lei 39/1988, non supuxo, en canto ós criterios 
de distribución grandes modificacións con respecto á lexislación anterior. 
Madrid e Barcelona seguen a recibir un trato especial. Nos dous primeiros 
anos do período (1989-1990) sinálaselles unha determinada participación 
que a partir de 1991 é o resultado de aplicar o índice de evolución 
resultante. Un procedemento similar utilizase para o cálculo das dotacións 
compensatorias ós concellos da Area Metropolitana de Madrid e da antiga 
Corporación Metropolitana de Barcelona. A cantidade restante distribuirase 
entre os concellos de réxime común, excluídos Madrid e Barcelona, 
segundo os seguintes argumentos. 
A cada concello garánteselle unha cantidade mínima consistente 
nun incremento igual para todos sobre o importe percibido o ano anterior, 
deducida a compensación por déficit de transporte ou por estar integrados 
na Area Metropolitana de Madrid ou na Corporación Metropolitana de 
Barcelona''. A existencia deste mínimo calculado en base a resultados de 
^D Nesta Lei fíxase asimesmo un importe de 655.889 millóns de pesetas en concepto de 
financiaciamento inicial definitivo para o quinquenio 1994-99. 
21 O Incremento garantizado para o anos 1989 e 1990 foi do 25 por cento e 11 por cento 
respectivamente. No período 1991-93 o incremento foi do 5 por cento. A partir do 
exercicio de 1994 o mínimo garantizado é igual os importes recibidos no exercicio de 
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exercicios pasados supón na práctica o mantemento dos criterios de 
distribución vixentes antes da entrada en vigor da Lei 39/1988 e das súas 
deficiencias. Os novos criterios só serán aplicados polos concellos con 
diferencias positivas proporcionalmente sobre o volume de recursos en que 
o fondo medre máis que o mínimo garantido. Como sinala Suárez 
Pandiello (1996) a inclusión destas cláusulas poden ter o efecto de manter 
para o futuro determinadas situacións de privilexio. 
Os criterios para a distribución da PIE son: 





onde P; e P^ son a poboación do municipio i e de todos os concellos de 
réxime común, respectivamente; c;; c^ son os coeficientes multiplicadores 
en cada caso. 
1993. 
^^ Os grupos ou estractos de poboación sufriron diferentes modificacións desde a 
publicación da Lei 39/1988. A táboa reflexa os vixentes desde o exercicio de 1992. 
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TABOA 3.6 
COEFICIENTES MULTIPLICADORES 
POR TRAMOS DE POBOACIÓN. 
TRAMO COTA 
Máis de 500.000 2,85 
De I 00.001 a 500.000 1,50 
De 20.001 a 100.000 1,30 
De 5.001 a 20.000 1,15 
Ate 5.000 1,00 
2.- O 25 por cento segundo un criterio de esforzo fiscal defínese 
como 
R T xB P [3.11] SEr=0,25xPIEx 0,8x '+0,2x ' ' Ix ` 
^ R,^ T„ x B„ ) P„ 
onde, 
R^.- Recadación líquida polos conceptos tributarios obtidos nos 
capítulos I e II do Presuposto de Ingresos Municipal.
 
RP.- Recadación que se acadaría se o concello aplicase os tipos,
 
índices, módulos ou tarifas máximos permitidos.
 
T;.- Tipo medio do Il2PF no concello i-ésimo.
 




Tn.- Tipo medio do IItPF nos Territorios de Réxime Común.
 
Bn.- Base Impoñible media por habitante da CTU (IB1) nos
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P;.- Poboación de dereito do concello i-ésimo. 
P^.- Poboación de dereito dos Territorios de Réxime Común. 
3.- O 5 por cento restante calculase en función do número de 
unidades escolares: 




3.3.3.- CONSIDERACIÓNS CRÍTICAS ÁS TRANSFERENCIAS 
INCONDICIONADAS 
Como sinalamos no capítulo primeiro as transferencias 
incondicionadas, repartidas en función directa das necesidades de gasto e 
en relación inversa á capacidade fiscal de cada administración, son os 
instrumentos habitualmente utilizados para redistribuír recursos tendo 
como guía o principio de equidade. ^Responden os programas de 
transferencias vixentes a este obxectivo?. Con frecuencia as disposicións 
sobre transferencias na realidade, a forma en como están definidos os 
indicadores de capacidade e necesidade fiscal, non se adaptan 
completamente ós postulados teóricos. 
A determinación da contía do fondo nos territorios forais do Pais 
Vasco permite esperar unha evolución semellante á seguida polos recursos 
dispoñibles das Deputacións Forais unha vez deducidas as aportacións ós 
gobernos central e autonómico. Parece así mesmo axeitado o índice de 
evolución aplicado para a determinación da PIE, sobre todo despois da 
substitución do mínimo de garantía existente (GEE) na Lei 39/1988 por un 
indicador máis acorde coa natureza das competencias de gasto dos 
concellos: o índice de prezos ó consumo (Suárez Pandiello; 1996). A 
determinación do montante mediante criterios ad hoc (Navarra), sen 
embargo, non incorpora mecanismos que garantan un certo automatismo. 
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Esto ten como probables consecuencias unha reducción en termos relativos 
das dotacións do fondo (táboa 3.7 e gráfico 3.6). 
TABOA 3.7 
RATIO DA EVOLUCIÓN DA PARTICIPACIÓN (CORRENTES E DE CAPITAL 
DOS ENTES LOCAIS NOS IMPOSTOS DE NAVARRA (PIN) 
Millóns de pesetas 
(a) (b) (T) (I) 
Ano Correntes Capital Total Impostos* (a/I)*100 ( b/I)*100 (T/I)*100 
1.986 5.823 7.126 12.949 50.927 11,43 13,99 25,43 
1.987 6.389 4.994 11.383 60.648 10,53 8,23 18,77 
1.988 6.931 5.214 12.145 72.050 9,62 7,24 16,86 
1.989 7.833 5.887 13.720 79.298 9,88 7,42 17,30 
1.990 8.334 6.861 15.195 102.050 8.17 6,72 14,89 
1.991 8.970 6.635 15.605 110.390 8,13 6,01 14,14 
1.992 10.066 5.718 15.784 116.314 8,65 4,92 13,57 
1.993 10.950 5.150 16.100 127.594 8,58 4,04 12,62 
1.994 11.437 5.198 16.635 143.015 8,00 3,63 11,63 
* Impostos directos e indirectos do áoberno de Navarra. 
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A existencia doutros obxectivos de gasto prioritarios, sobre todo en 
épocas de crise económica, ou unha posible política de contención do gasto 
para corrixir eventuais desequilibrios orzamentarios do goberno doador 
poden explicar esta perda de peso relativo. 
Da análise dos criterios de reparto podemos salientar que a 
administración central e cada Deputación Foral distribúen recursos dos 
seus programas de transferencias incondicionadas entre os concellos 
segundo as variables e ponderacións que consideran mellores dada a súa 
realidade económico-social. Esto non impide que poidamos determinar 
trazos comúns entre os criterios de reparto, así como algunhas carencias na 
definición das variables. Tres son, na nosa opinión, os aspectos máis 
salientables. En primeiro lugar, a poboación é o indicador de necesidade 
básico para determinar a contía dos recursos que recibe cada concello 
independentemente de que este se atope nun territorio histórico ou se 
financie mediante a participación nos ingresos do Estado. En segundo 
lugar, debemos engadir a utilización con carácter xeneralizado da 
poboación ponderada por algún indicador de 'esforzo iiscal'. Por último, 
tamén se inclúen, aínda que con ponderacións baixas, variables que 
intentan recoller a situación económica local (desemprego en Alava), a 
capacidade fiscal municipal (Guipúscoa), indicadores de custo vinculados á 
ubicación espacial da poboación (índice de dispersión en Alava, Biscaia e 
Guipúscoa) ou volume de recursos empregados na provisión dun 
determinado gasto local (gastos educativos no territorio de réxime común, 
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TABOA 3.8 
FORMULAS DE DISTRIBUCIÓN DE FODOS DE PARTICIPACIÓN EN 
WGRESOS NOS TERRITORIOS FORAIS 
TERRITORIO FORMULA* 
Alava ** 
F; = 3.500.000 +[0,59 P; + 0,05 P; EF; + 0,125 P; '` `x"' + 0,095 P; 'S "`^ 
+ 0,0925 P; ''s.^xxi+ 0,05 P; 'so.ax^] [ Q_ 3.500.000 N] 
Biscaia 
F; = 6.000.000 +[ 0,80 P; + 0,13 P; EF; + 0,07 ( 0,60 UE; + 0,18 IPi 
+ 0,18 ID; + 0,04 PRAIAS)] [ Q- 6.000.000 N] 
Guiaúzcoa 
F; _[ Q012 CMP + 0,0215 CP + 0,90 P; + Q03 P; / R;+ 0,035 EF ;]* Q 
Navarra 
F; = 0,042 EF; + 0,958 [ 0,0282 P; '"' `xx' + 0,098 EF ; 
+ 0,8738 (0,7249 P; + 0,2008 DMF; + 0,0743 UE ;)] * Q 
* Exlúense os importes destinados a financiar a asociación de municipios vascos, 
Bilbao e contías de menor importancia 
** Criterios de distribución da participación complementaria 
F; = Importe recibido polo concello i-ésimo 
P;= Poboación de dereito concello i-ésimo (superíndice indica poboación superior a) 
EF ;= Esforzo fiscal concello i-ésimo 
N = Número de concellos 
Q= Cantidad a distribuir (tendo en conta *) 
UE ;= Unidades escolares concello i-ésimo 
IP; = Indicador de paro do concelo i-ésimo 
ID ;= Indicador de dispersión do concello i-ésimo 
R; = Renda municipal concello i-ésimo 
DMF; = Déficit do Montepío de Funcionarios do concello i-ésimo 
Nun sector público local con máis de 8.000 concellos e peculiares 
características demográficas, físicas e económicas, a distribución das 
transferencias incondicionadas fundamentalmente en función da poboación 
municipal, é un criterio razoable se ó que se pretende é acadar unha 
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simplificación dos criterios de reparto ó ser a unidade teórica de gasto de 
maior aceptación. Sen embazgo, un coeficiente corrector por tramos de 
poboación que favorece ós concellos con máis habitantes -sistema vixente 
no territorio de réxime común ou Alava, por exemplo- xa non resulta, en 
principio, tan asumible. Como sinala Ladd (1994b) a maioría dos 
observadores están de acordo en que o crecemento da poboación 
incrementa o gasto público local, onde non existirá tal consenso é na 
magnitude do crecemento, isto é, se o gasto se incrementa en proporción 
superior ou non á poboación. 
A base para a xustificación desta discriminación está nun maior 
crecemento dos custos por unidade de servicio derivados dos problemas de 
conxestión dos bens públicos e polo maior número de "necesidades" que 
teñen os grandes concellos. Sen embargo, estas necesidades adicionais23, 
por riba das competencias mínimas obrigatorias24, non son exclusivas dos 
grandes conce11os25 e, ademais, estes contan con certas economías de escala 
na provisión e producción de servicios municipais2ó. Temos, por tanto, que 
uns factores van nunha dirección e outros noutra, sen que a teoría 
económica, polo menos no que nos coñecemos, proporcione elementos que 
nos permitan determinar con precisión a dirección e magnitude do impacto 
final. Coa excesiva ponderación da poboación tratase de compensaz ás 
grandes cidades de axudas que deberían recibir vía transferencias 
" O estudio econométrico realizado por Aznar, et alli.(1985) chegan a conclusión de que a 
importancia da poboación como factor explicativo do gasto local non garda relación coas 
ponderacións que a esta variable se Ile asignan en cada estrato. 
'"4 Ver art. 26 da Lei 7/1985 Reguladora das Bases de Réxime Local. 
^5 Sobre todo entre concellos con diferente poboación dentro da mesma zoa urbana. Ver 
Solé Vilanova (1990). 
Aínda que o coeficiente de regresión entre a poboación e o gasto público per cápita non 
ten unha interpretación unívoca, algúns autores parecen constatar na mesma a existencia de 
economías de escala. Ver, entre outros, Hirsch (1970); Weicher e Emerine II (1973; 
Chichoine e Walzer (1986). Sen embargo, autores como Pommerehne e Frey (1976) ou 
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específicas, e non a través dun fondo de subvencións xerais27. 
Por outro lado, a non actualización anualmente da poboación28 
segundo os datos do padrón municipal de habitantes aprobado supón unha 
discriminación importante para os concellos máis dinámicos, cun 
crecemento máis rápido da poboación debido á existencia dun 'erro de 
salto' ou 'efecto fronteira' derivados da aplicación duns coeficientes 
progresivos por tramos de poboación. En sentido contrario, non é 
necesariamente certo que un concello que perda poboación vexa reducidas 
as súas necesidades de gasto, polo menos na proporción que lle supón pasar 
dun tramo de poboación a outro. Non debemos esquecer que a prestación 
de determinados servicios ten asociados uns importantes custos fixos que 
non se reducen coa poboación (redes de abastecemento, saneamento ou 
vías públicas, por exemplo). 
Asi mesmo, non somos partidarios da introducción de criterios de 
reparto que pretenden reflectir necesidades en funcións específicas ou 
custos de forma ad hoc29. A razón básica está en que o número de variables 
ou criterios que poden incluírse probablemente conduciría a unha fórmula 
de distribución demasiado engorrosa. Ademais, a súa inclusión podería vir 
determinada por factores de oportunidade política ou pola capacidade de 
Z' Ver Castells e Frigola ( 1986); Suárez Pandiello ( 1992). 
'`g Para os exercicios de 1992 a 1996, os dous incluidos, a poboación de referencia foi a de 
dereito do último censo oficialmente aprobado en 1991. 
^9 Sen unha análise empírica rigurosa introdúcense variables que parecen ser unha resposta 
a un gasto diferencial que pode supoñer a prestación de determinados servicios. Así, por 
exemplo, como criterio de distribución da PIE, elixese o gasto en educación que, se 
atendemos á clasificación funcional e independentemente do grupo de poboación, 
representa preto dun 5 por cento do gasto total municipal, lonxe doutros gastos como os 
relacionados coa actividade urbanística ou a política financeira local. Ver Suárez Pandiello 
(1990). Por outro lado, cabe esperar unha alta correlación entre a poboación municipal e o 
número de unidades escolares. En consecuencia, a explicación 'diferencial' das necesidades 
de gasto aportada por esta variable é pequena e non debería incluirse como criterio de 
reparto (Aznar, 1985). 
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presión de determinados concellos o que conduciría a unha reducción da 
confianza no propio sistema. 
Existe un emprego xeneralizado da variable 'esforco fiscal' aínda 
que nalgúns casos a súa definición presente certas deficiencias ou 
confusións terminolóxicas (Alava e o territorio de réxime común). A 
deficiente definición do indicador de esforzo fiscal nestes territorios premia 
ós concellos cunha maior capacidade, xa que, os dereitos liquidados non 
dependen soamente do esforzo do concello (tipo impositivo aplicado) 
senón tamén da súa capacidade (base impoñible) e eficiencia recadatoria. 
A definición do esforzo fiscal en Biscaia e Guipúscoa non confunde 
esforzo e capacidade fiscal e pode considerarse coherente co principio de 
internalización de custes ou `axudar a quen se axude'3o 
Por último, recordar que as recomendacións da teoría sinalan a 
necesidade de limitar a aplicación de indicadores que permitan que ós 
concellos teñan algunha capacidade de modificación para evitar 
'comportamentos estratéxicos' dos mesmos. A distribución do fondo 
segundo o esforzo fiscal dos receptores no territorio de réxime común, no 
bloque que reparte un 80 por cento deste subfondo, responde en xeral 
axeitadamente a este concepto. Debemos, sen embargo, lembrar que cando 
unha subvención depende do nivel de gasto financiado vía impostos 
exclusivamente, sen ter en conta outras fontes de ingresos (como taxas, 
prezos públicos, contribucións especiais, etc) existe unha propensión a 
infrautilizar estas últimas (Gibson, 1980). Así mesmo, a segunda parte da 
definición de esforzo fiscal descansa en conceptos (tipo medio do IRPF e 
base impoñible no IBn definidos por outro nivel de administración, sen que 
ós concellos sexan responsables das posibles ineficiencias xestoras ou 
inspectoras. En consecuencia, séguese, mediante a segunda parte da 
;0 A definición do esforzo fiscal no territorio histórico de Guipúscoa parécenos un 
criterio adecuado. Unicamente, ó depender a aplicación dalgunhas taxas recollidas neste 
indicador dá propia dotación infraestructural municipal, somos partidarios de dividir os 
seus importes pola poboación beneficiada e non pola total municipal. Desta forma 
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fórmula, beneficiando ós concellos con maiores niveis de renda e valores 
da propiedade inmoble, en definitiva, con maior capacidade fiscal como xa 
puxeron de manifesto diversos autores^'. A aplicación do principio de 
internalización de custos, implícito na utilización dun criterio de esforLo 
fiscal unha vez eliminadas as deficiencias indicadas, colaboraría na 
existencia dun sistema de transferencias máis equitativo. 
Unha das cuestión que sorprenden da regulación do sistema de 
transferencias ós concellos, no territorio de réxime común é que as CCAA 
non teñan capacidade para modificar a distribución orixinaria das 
subvencións procedentes do Estado32, a pesar de que existe, entre os 
estudiosos, un certo consenso sobre a súa inclusión33. Somos partidarios de 
que o Estado fixe unhas normas de distribución amplas e flexibles 
deixando ás CCAA a posibilidade de concretar a súa valoración e incluso 
de introducir os criterios necesarios que lle permitan un mellor axuste dos 
recursos públicos a unha realidade municipal diferente. E difícil que un 
único sistema de transferencias proporcione respostas satisfactorias a 
situacións territoriais que presentan características distintas. Sen deixar de 
recoñecer as importantes melloras introducidas coa aparición da PIE, 
débese subliñar o esquecemento das CCAA para unha posterior 
modificación dunha distribución uniforme e primaria realizada polo 
Estado, en liña co que sucede noutros países, do noso entorno económico 
con tres niveles de goberno (ver capítulo 2). Aquí o nivel intermedio ten 
competencias normativas en materia de réxime local que lles permiten 
unha maior implicación nas políticas de subvencións a realizar no seu 
territorio. 
;' Ver entre outros: Solé Vilanova ( 1990); Suárez Pandiello (1990) 
'2 Ver a sentencia 96/1990. 24 de maio, do Tribunal Constitucional (BOE n° 147, 
20/06/ 1990). 
;; Ver, desde un punto de vista económico, Bricall, Castells e Sicart (1984); Alvarez 
Corbacho, (1991); Suárez Pandiello (1990, 1996). Dentro da doctrina financieira existe 
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3.4.- TRANSFERENCIAS E SOLIDARIEDADE INTERTERRITORIAL 
A axuda do Estado ás Corporacións Locais de carácter 
incondicionado instrumentada a través da PIE é, sen lugar a dúbida, unha 
das grandes fontes de ingresos dos concellos españois. A importancia dos 
programas de transferencias de capital, sen embargo, non está tanto no seu 
montante como no tipo de gastos que cofinancian (obras hidráulicas, rede 
viaria local, equipamentos básicos etc). A súa finalidade é incidir na 
calidade de vida dos cidadáns residentes en municipios con importantes 
carencias na prestación de servicios esenciais e dotacións de equipamento 
básico. Estes gastos son considerados tradicionalmente como un dos 
principais motores para o crecemento dun territorio. A súa ausencia impide 
o desenvolvemento de actividades comerciais e industriais, aínda que se 
apliquen outras medidas, limitando o crecemento da área en cuestión34. Os 
gastos de capital, como sinala Caramés (1990), constitúen un factor 
imprescindible para a creación de condicións favorables de entorno -físico 
e humán- para a xerminación e desenvolvemento de actividades 
productivas. 
Os gastos de capital asemade gardan unha importante relación có 
principio de solidariedade. De feito, mesmo dentro do propio sistema de 
financiamento das Comunidades Autónomas faise referencia expresa a que 
as subvencións canalizadas a través do Fondo de Compensación 
Interterritorial (FCl) deben inspirarse en criterios de solidariedade35. O 
obxectivo desta sección será, por tanto, analizar os recursos que guiados 
por este principio son canalizados regularmente ós concellos, tanto dende a 
administración central como da propia administración autonómica. 
^4 Ver, entre outros, Lázaro Araujo, (1990); Biehl, (1990). 
;s No artigo 158.2 da Constitución Española créase o Fondo de Compensación 
Interterritorial para 'facer efectivo o principio de solidariedadé correxindo os 
desequilibrios económicos interterritoriais existentes 
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3.4.1.- COOPERACIÓN ECONÓMICA LOCAL (CEL) DESDE A 
ADMINLSTRACIÓN CENTRAL 
O núcleo central da cooperación económica do Estado3ó está na 
actualidade regulado polo RD 1328/1997, de 1 de agosto37. Este Real 
Decreto modifica ás disposicións existentes en materia de Cooperación 
Económica do Estado reguladas polo RD 665/1990, de 25 de maio. 
O R.D. 665/90 supuxo no seu momento unha importante 
innovación no sistema de cooperación local existente ate o momento. As 
melloras máis salientables están na incorporación da planificación 
plurianual dos investimentos, a utilización dunha base obxectiva (a Enquisa 
de Infraestructura e Equipamento Local -EIEL-) para a asignación de 
recursos e permitir ás Entidades Locais o acceso ós fondos estructurais 
comunitarios. A estructura do Programa de Cooperación Económica Local 
do Estado (PCEL) divídianse en tres seccións: xeral, especial e sectorial. A 
sección xeral destinábase ó financiamento dos Plans Provinciais e Insulazes 
de cooperación ás Obras e Servicios de competencia municipal (PPOS). O 
obxectivo prioritario era o financiamento de proxectos de investimento 
necesarios paza a prestación dos servicios obrigatorios determinados no 
artigo 26 da Lei 7/85, de 2 de abril, Reguladora das Bases de Réxime Local 
máis as obras e servicios que sexan competencia municipal segundo 0 
artigo 25. Dentro da sección especial incluíanse os Programas de Acción 
Especial (PAE) que tiñan por obxectivo comxir desequilibrios 
intermunicipais en áreas previamente delimitadas por concorrer nelas 
determinadas circunstancias socioeconómicas e territoriais que implicaban 
'6 Aínda que os primeiros programas establecidos pola administración central destinados a 
financiar investimentos para supera-las deficiencias en infraestructuras e servicios básicos 
iniciáronse nos anos cincuenta aquí limitarémonos a facer unha breve reseña das última 
década. Para un mellor coñecemento dos cambios máis destacables do programa de 
cooperación desde a súa orixe, ver García Velasco (1989). 
" Existen, ademáis das lineas reguladas por este Real Decreto, outros programas a través 
dos que diferentes departamentos ministeriais e organismos autónomos do Estado cooperan 
coas corporacións locais na realización de obras e no desenvolvimento de servicios 
básicos. Ver cadro 3.13. 
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un baixo nivel da calidade de vida dos seus habitantes. A sección sectorial 
agrupaba programas e actividades específicas dirixidas á implantación ou 
prestación selectiva de determinados servicios e obras de cazácter local. 
Son exemplos de programas sectoriais os destinados á Mellora e 
Conservación da Rede Viaria Local, Instalacións Culturais, 
Transfronteirizo Hispano-Portuxés ou os Programas Operativos 
Comunitarios. 
O RD 1328/97 supón a desaparición das tres seccións reguladas 
polo RD 665/90. Agora só atopan financiación con cazgo ó Programa de 
Cooperación Económica Local os investimentos incluidos nos PPOS e os 
que eventualmente propoñan as Deputacións paza a súa rede viaria38. O 
importe destas últimas non poderá superar o 30 por cento do investimento 
total incluido no correspondente plan de cooperación da provincia. 
O Estado en base a determinados factores como as necesidades 
obxectivas de infraestructura e equipamento avaliadas a partir da Enquisa 
de Infraestructura e Equipamento Local (EIEL), a capacidade financeira, 
outros elementos indicativos do nivel socioeconómico territorial, e, no seu 
caso, o resultado da cooperación precedente, determinará con cazácter 
cuadrienal a contía do PCEL con previsións aproximadas da súa 
distribución territorial. Os indicadores e a súa ponderación serán aprobados 
pola Comisión Nacional de Administración Local^9. 
Unha vez feita a distribución provincial, a selección de 
;^ Os Programas de Acción Especial aprobados con anterioridade a entrada en vigor do 
RD 1328/97, así como os Programas Operativos Comunitarios aprobados pola Unión 
Europea para o quinquenio 1994-99, que realicen a súa xestión a tracés do CEL, 
seguirán vixentes no período que foron aprobados. 
;9 Descoñecemos cales son os indicadores actuales. Os vixentes con anterioridade a entrada 
en vigor do RD 1328/97 eran: A) as necesidades obxectivas de infraestructura e 
equipamento (15 por cento); B) a capacidade fiinanceira das Facendas Locais (10 por 
cento); C) o nivel de desenvolvemento socioeconómico (poboación, superficie, grado de 
dispersión, V.A.B. e paro agrícola e da construcción) (55 por cento); e D) o resultado da 
cooperación estatal precedente (20 por cento). 
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investimentos determinase segundo a tipoloxía do proxecto, grado de 
equipamento segundo a E.I.E.L., a utilización de fórmulas asociativas e as 
circunstancias da provincia (capacidade económica das deputacións, carga 
financeira, etc). 
No financiamento dos Plans Provinciais participan, en todo caso, as 
Deputacións e as entidades locais destinatarias. Estas deberán contribuír 
cun importe non inferior ó 5 por cento (contía superior a 4.000.000 de 
ptas). Opcionalmente poden cofinanciar os Plans Provinciais a CEE, a 
través dos Fondos Estructurais, as Comunidades Autónomas e os 
Organismos Autónomos do Estado. 
A aportación do Estado acadará como máximo en obras e servicios 
obrigatorios unha cifra equivalente ó 50 por cento do importe total do 
proxecto. Esta cifra elevarase ate un 60 por cento cando as obras sexan 
propostas por mancomunidades ou outras entidades de carácter 
supramunicipal ou mediante fórmulas asociativas entre Entidades Locais. 
Para as restantes obras e servicios o importe máximo estará nun 40 por 
cento en xeral e nun 50 por cento obras de carácter supramunicipal.A 
porcentaxe para as obras de mellora e conservación da rede viaria de 
titularidade das Deputacións acadará o 50 por cento. 
3.4.2.- OS PROGRAMAS DE COOPERACIÓN LOCAL AUTONÓMICOS40. 
A normativa vixente en materia de cooperación económica local 
estatal permite que as comunidades autónomas participen de maneira 
efectiva no seu financiamento e coordinación. Esta facultade, sen embargo, 
411 A análise que vamos a realizar céntrase sobre os fondos de carácter xeral das 
Comunidades Autónomas pluriprovinciales de réxime común. Isto é, non se incluen as 
transferencias que os diferentes departamentos, entidades autónomas ou empresas públicas 
das distintas Comunidades Autónomas realizan, con carácter finalista maioritariamente, 
nos concellos. Esto non significa que estas carezcan de importancia cuantitativa (p.e. en 
Cataluña supoñen, según datos da Direcció General d'Administració Local, un importe 
conxunto aproximado de 52.000 mill. de ptas, en Galicia redúcese a 15.930 mill. de ptas), 
senón que o seu reparto é máis aleatorio. 
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tivo escasa repercusión práctica como amosan as reducidas aportacións 
destas entidades territoriais41. A explicación a este feito pode deberse a 
realización por parte das comunidades autónomas de programas de 
cooperación local independentes. Consideramos a continuación as 
características básicas dos programas que en comunidades, 
pluriprovinciais, de réxime común se están a realizaz4Z. 
Castela-A Mancha. 
A colaboración económica cos concellos iniciase en 1992 coa 
creación do Fondo Rexional de Axuda Municipal (FRAM)43. A contía 
global do fondo, na que poden participar tódolos concellos, divídese, a 
partes iguais, en dúas liñas de acción: unha de carácter xeral 
(incondicionada) e outra de carácter específica destinada a financiaz obras 
de interese municipal. 
A dotación do FRAM fíxase anualmente na correspondente Lei de 
Presupostos^4, o que garante a súa existencia continuada pero non o volume 
do mesmo. Non apazece regulada a aplicación de ningún índice de 
evolución que dote a determinación do montante do automatismo necesario 
polo que a súa contía pode verse subordinada a outros intereses da política 
económica da comunidade. 
°1 Ver M.A.P.: Informe económico-financiero de las administraciones territoriales. Varios 
anos. 
°^ As actuacións investidoras da Xunta de Galicia nos concellos galegos, ben a través do 
Programa de Cooperación Local ben mediante a realización de actuacións directas de 
obras e equipamentos de competencia municipal, serán obxeto dunha análise específica no 
próximo capítulo. De Andalucía non nos foi posible recabar ningunha información. 
" Lei 3/1991, de 14 de marzo, de Entidades Locais de Castela-A Mancha. 
44 Art. 78 da Lei 3/ 1991, de 14 de marzo, de Entidades... op. cit. 
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Nos criterios de reparto do FRAM45 hai que diferenciar entre o 
fondo incondicionado e o específico. A cuantificación da participación de 
cada concello no montante incondicionado ven determinada pola 
aplicación das variables que a continuación se sinalan (1992): 
1.- Unha cota fixa para cada concello (100.000 ptas). 
2.- Unha cota variable que será o producto de multiplicar o 
coeficiente municipal por a poboación de dereito, segundo a última 
modificación do Padrón Municipal, e por un índice corrector. Este 
será o mesmo para todos os concellos e asegurará que a suma das 
participacións no Fondo non supere a dotación orLamentaria 
prevista. 
O coeficiente municipal quedará fixado para cada concello pola 
suma dos coeficientes parciais obtidos da aplicación dos baremos 
seguintes: 
a.- Poboación de dereito 
TABOA 3.9 
COEFICIENTES SEGUNDO A POBOACIÓN DE DEREITO 
TRAMO COEFICIENTE 
Menos de 100 0.30 
De I O l a 500 0.20 
De 501 a 2.000 0.10
 
De 2.001 a 10.000 0.00
 
De 10.001 a 25.000 -0.10
 
De 25.001 a 50.000 -0.20
 
Máis de 50.000 -0.30 
'S Establécense no artigo 3° do Decreto 5/1992, de 28 de xaneiro, os criterios de 
distribución e No Decreto 6/1992. de 28 de xaneiro establecense os cceficientes aplicables 
ás variables indicadas no artigo 4° do Decreto 5/1992. 
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b.- Ingresos Patrimoniais 
TABOA 3.10 




Menos de 500 
De 501 a I.000 
De 1.001 a 2.000 
De 2.00 ] a 5.000 






-0, l 0 
-0,20 
-0.20 
c.- Esforzo fiscal municipal no penúltimo exercicio anterior ó de 
aplicación do Fondoa^. Esta definición de esforzo fiscal substituíuse por 
unha variable de presión fiscal determinada pola suma dos ingresos 
liquidados nos capítulos 1 e 2 e os artigos 31, 34 e 35 da estructura do 
presuposto de ingresos, segundo a liquidación do penúltimo presuposto 
vencido, dividido polo número de habitantes de dereito. Os coeficientes 
aplicados a esta variable son: 
TABOA 3.11
 





Menos de 5.000 
De 5.001 a 10.000 
De 10.001 a 20.000 
De 20.00 I a 30.000 











ab A fórmula que define o esforzo fiscal é igual á utilizada no reparto da PIE estatal. 
156
 
Transferencias regradas e financiamento municipal en España 
d.- Existencia de núcleos de poboación diferenciados, 
considerando como tales aqueles que se atopen separados do núcleo 
cabeceira e que a suma dós habitantes supere o 5 por cento do total 
municipal ou 50 habitantes. Un núcleo diferenciado ten asociado un 
coeficiente de 0,25 e por cada núcleo adicional 0,05. O coeficiente 
máximo asociado a esta variable e de 0,50. 
e.- Asociacionismo municipal. Isto é considerarase o feito de que o 
municipio estea mancomunado para a prestación de servicios. O coeficiente 
asociado é do 0,30 con independencia de que se inclúa nunha ou máis 
Mancomunidades. 
O coeficiente municipal oscilará entre 0,8 e 1,6 . 
A parte do FRAM destinada a financiar equipamentos e obras de 
infraestructura municipal repártese como segue: 
a.- Os municipios de menos de 2000 hab. corresponderalles a 
cantidade que se fixa para o FRAM incondicionado máis o importe 
que se lles resta os concellos con poboación superior a 10.000 hab.. 




C; .- Cantidade que recibirá o municipio i 
A.- Importe que se lles resta os concellos con poboación superior a 
10.000 habitantes.
 
B.- Poboación nos concellos de menos de 100 hab. por 1,3.
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D.- Poboación nos concellos entre 501 e 1000 hab. por 1,1. 
P;.- Poboación do concello i 
c.- Coeficiente igual a 1,3; 1,2; e l,l para concellos con poboación 
ate 100 hab.; entre 101 e 500 hab. e 501 e 2000 hab. 
respectivamente. 
b.- Os concellos con poboación entre 2001 e 10000 habitantes 
recibiran a mesma cantidade que no fondo incondicionado. 
c.- Os concellos con poboación entre 10.001 e 25.000; 25.001 e 
50.000 e máis de 50.000 recibirán o 90, 80 e 70 por cento da 
cantidade que lles correspondería polo fondo incondicionado, 
respectivamente. 
Castela-León. 
Na comunidade de Castela-León existe un fondo de 
compensación47 coas seguintes características: 
a.- A dotación do fondo vincúlase ó Plan de Desenvolvemento 
Rexional de Castela-León (PDRCL). Para a determinación do montante 
tomarase como base os gastos de investimento non vinculados48 
consignados nos Presupostos da C.A. no exercicio anterior a entrada en 
vigor do PDRCL. A contía do fondo non poderá superar o resultado de 
multiplicar a base anterior por 5 por cento e por o número de anos de 
duración do PDRCL. O resultado da aplicación deste criterio é un montante 
a repartir que apenas acada os 600 millóns de pesetas (585 millóns en 
47 O fondo de compensación aparece regulado na Lei 7/1991, de 30 de abril, do Fondo de 
Compensación Rexional (B.O. de Castela León do 28 de maio), ainda que de feito ten a 
súa orixe na Lei 8/1989, de 9 de novembro, xa o regula con carácter transitorio. 
48 Por gastos de investimento non vinculados enténdese o conxunto de investimentos reais 
e transferencias de capital agás as financiadas a través do FCI, os Fondos Estructurais 
Europeos, as transferencias finalistas de capital, o Fondo de Cooperación Local e as 
derivadas da asunción de novas competencias por parte da Comunidade Autónoma. 
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